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Resumen

El espacio publico es el elemento articulador y estructurante fundamental del espacio en la
ciudad, asociado con importantes atributos de la calidad ambiental urbana, no obstante, es uno de
los sistemas estructurantes que presenta mayor déficit. Si bien en el pais se cuenta con un marco
normativo, el mismo ha sido desarrollado por diferentes sectores, generando inconsistencias en
su aplicacion. A nivel de las cabeceras municipales del Valle del Cauca se observa un alto déficit
con respecto al indice fijado, y en las 4reas existentes no se cuenta con las condiciones de
cualificacion suficientes para garantizar su uso, disfrute y la generacion de los servicios que le
son inherentes para la sociedad. En este contexto, el presente trabajo buscd conocer como ha sido
la implementacion de la politica publica en cuanto al espacio publico natural, mediante la
aplicacion de la metodologia NATO, formulada por Hood (1986) y ajustada por Howlett (2000)
y un analisis DOFA de la gestion en este tipo de ciudades, realizando un analisis comparado en
ciudades intermedias del Valle del Cauca, para determinar la influencia en el déficit existente,
con el fin de identificar acciones tendientes a su reducciéon mediante la incorporacion de los
elementos naturales. Los resultados mostraron un nivel de implementacion de la politica y
normativa muy similar entre las ciudades analizadas, con resultados dispares en cuanto al déficit
existente, lo que centra la atencion en la necesidad de actualizacion de los instrumentos de
planificacion y en la precision de los mecanismos asociados a la generacion y manejo del espacio
publico y sus elementos constitutivos naturales.

Palabras clave: espacio publico, ciudades intermedias, gestion ambiental, politicas

publicas, planificacion urbana



Abstract

Public space is the fundamental articulating and structuring element of urban space, associated
with important attributes of urban environmental quality; however, it is one of the structuring
systems with the greatest deficit. Although the country has a regulatory framework, it has been
developed by different sectors, generating inconsistencies in its application. At the level of the
municipal centers of Valle del Cauca, a high deficit is observed with respect to the established
index, and in the existing areas there are insufficient qualification conditions to guarantee their
use, enjoyment, and the provision of the services inherent to them for society. In this context, the
present study sought to understand how public policy regarding natural public space has been
implemented, through the application of the NATO methodology formulated by Hood (1986)
and adjusted by Howlett (2000), as well as a SWOT analysis of management in this type of city.
A comparative analysis was conducted in intermediate cities of Valle del Cauca to determine the
influence on the existing deficit, with the aim of identifying actions aimed at its reduction
through the incorporation of natural elements. The results showed a very similar level of policy
and regulatory implementation among the cities analyzed, with disparate outcomes in terms of
the existing deficit, which draws attention to the need to update planning instruments and to
increase the precision of the mechanisms associated with the generation and management of
public spaces and their constituent natural elements.

Keywords: public space, intermediate cities, environmental management, public policies,

spatial/urban planning.
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Introduccion

Siguiendo el patron mundial, las ciudades latinoamericanas avanzan rapidamente hacia
procesos de urbanizacion sin una clara planificacion, atendiendo mas a la necesidad de desarrollo
de algunas zonas o a la presion de proyectos de infraestructura, inmobiliarios, entre otros, con
importantes efectos sobre su sostenibilidad. En consecuencia, las mayores poblaciones humanas
se asientan hoy en 4reas urbanas que no cuentan con las condiciones urbanas y ambientales
minimas para atender estas mayores densidades, presionando los recursos naturales de manera
negativa.

Considerando, junto con Paramo et al. (2018) que la ciudad es en si misma un espacio
publico a través del cual se organiza la vida colectiva, y que es en los espacios publicos
conformados donde se da la interaccion de los habitantes (p. 349), estos deben contar con ciertas
caracteristicas que les confieren una mejor o peor calidad, mas cuando dichos espacios se
encuentran asociados a elementos del paisaje que aportan otros atributos que generan bienestar,
tejiendo un lazo entre el componente ambiental y de espacio publico. Asi, se puede establecer la
relacion entre el sistema de espacio publico y la calidad ambiental de que dispone la poblacién
de un area urbana, que se traduce en servicios ecosistémicos de regulacion, culturales e incluso
de aprovisionamiento.

En Colombia el espacio publico, como articulador y estructurante del espacio en la
ciudad, cuenta con reglamentacion especifica buscando determinar parametros tendientes a la
consolidacion de un sistema que brinde servicios a la poblacion, fijando un indice minimo de
espacio publico efectivo para las areas urbanas (Decreto 1504 de 1998, compilado en el Decreto

1077 de 2015).
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No obstante, pese a que tras la adopcion de la primera generacion de planes de
ordenamiento territorial - POT en el pais, se identificé un alto déficit de espacio publico a nivel
nacional y se incluyeron estrategias y acciones precisas para superarlo, se evidencié a 2012 que
el indice promedio ajustado para Colombia se encuentra lejos de cumplir el indicador fijado
(CONPES 3718 de 2012).

Particularmente en el Valle del Cauca se identifico que las cabeceras de los municipios
con poblacion mayor a 100.000 habitantes tenian en promedio 4,06 m?/hab de espacio piiblico.
En este sentido, se observé un promedio ligeramente mayor para las ciudades intermedias del
Valle del Cauca con respecto al promedio nacional que es de 3,3 m?/hab (Corporacion Auténoma
Regional del Valle del Cauca [CV(C], 2015).

Con base en lo anterior, el objetivo de la investigacion se centrd en el analisis comparado
del estado actual y evolucion a nivel cuantitativo del espacio publico en ciudades intermedias del
Valle del Cauca con énfasis en el espacio publico natural y como la implementacion de politicas
publicas ha contribuido con su desarrollo.

Para ello, el primer capitulo se refiere al planteamiento del problema de investigacion con
su pregunta, la definicion de objetivos generales y especificos, asi como la justificacion de la
investigacion.

El segundo capitulo corresponde al analisis comparado en ciudades intermedias del Valle
del Cauca, que contiene el marco analitico, instrumental y metodologico definidos para la
investigacion, el marco legal, de politicas y conceptual sobre el que se sustenta el sistema de
espacio publico.

El tercer capitulo contiene el diagnostico sobre el estado actual del desarrollo del espacio

publico natural en las ciudades intermedias seleccionadas y su analisis comparado.
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En el cuarto capitulo se desarrolla el andlisis de la implementacion de la normatividad y
el marco politico aplicable a la gestion del espacio publico natural en ciudades intermedias del
Valle del Cauca, asi como la identificacion y andlisis de los factores que han influido sobre el
estado del sistema.

En el capitulo final se aborda la identificacion de las posibles acciones para mejorar la

gestion del espacio publico natural en las ciudades intermedias.
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Problema de Investigacion

Para abordar los procesos de planificacion territorial en el pais, se han definido sistemas
estructurantes entre los que se encuentra el de espacio publico. Si bien la normatividad vigente se
ha ocupado de reglamentar diversos aspectos asociados al desarrollo y mantenimiento del
espacio publico, dicho marco se ha dado desde diferentes sectores (ambiente, vivienda,
transporte, etc.) de manera desarticulada. En 1998, a través del Decreto 1504 se fijaron normas
asociadas al manejo del espacio publico en los planes de ordenamiento territorial, definiendo las
categorias de los elementos que lo componen: elementos constitutivos naturales, elementos
constitutivos artificiales y elementos complementarios, ambos con una serie de subcategorias que
abarcaron variedad de escalas, tipologias e incluso unidades biogeograficas como las cuencas
hidrogréaficas.

El mismo decreto asigno6 a las autoridades ambientales (corporaciones autbnomas
regionales y las autoridades ambientales de las entidades territoriales, establecidas por la Ley 99
de 1993) la funcion de definir politicas ambientales, el manejo de los elementos naturales, asi
como la definicioén de las normas técnicas para la conservacion, preservacion y recuperacion de
estos.

Fij6 también un indice de espacio publico efectivo a cumplir por parte de las areas
urbanas de cada municipio o distrito correspondiente a 15m?/hab. y defini6 asi mismo que el
espacio publico efectivo corresponde a aquel de caracter permanente, conformado por zonas
verdes, parques, plazas y plazoletas. Por tanto, no se consideraron en este indice los elementos
constitutivos naturales, pero aparentemente si se incluy6 una parte de los elementos

complementarios asociados a las zonas verdes.
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Los posteriores desarrollos normativos tales como la Politica de Gestion Ambiental
Urbana — PGAU, adoptada en 2008, el CONPES 3718 de 2012 - Politica Nacional de Espacio
Publico, y la Politica Nacional para la Gestion Integral de la Biodiversidad y sus Servicios
Ecosistémicos — PNGIBSE no han aportado en la clarificacion de los vacios e inconsistencias
encontradas.

En su gran mayoria los elementos naturales del espacio publico al interior de las areas
urbanas coinciden con elementos de la estructura ecoldgica principal, los cuales presentan, desde
esta Optica, regulacion especifica sobre usos y aprovechamientos, sin considerarlos como parte
del sistema de espacio publico.

De acuerdo con lo anterior, se encuentra una ausencia general de la identificacion de los
elementos constitutivos naturales del espacio publico (espacio publico natural) en el
ordenamiento territorial de primera generacion y, en consecuencia, inexistencia de normas
urbanisticas asociadas a ¢l y proyectos para su rehabilitacion ecoldgica, cualificacion o
complementacion.

En el caso especifico del Valle del Cauca, de las 42 areas urbanas que lo conforman
(cabeceras municipales o distritales), al afio 2022 ninguna cumplia con el indice de espacio
publico efectivo. Un ejemplo preciso corresponde a la capital del departamento que, con una
poblacién mayor a 500 mil habitantes, contaba con solo 2,84 m?/hab de espacio publico
(Alcaldia de Santiago de Cali, 2021).

Para el grupo de ciudades con poblacion urbana mayor a 100 mil habitantes, siete en total
en el Departamento, el déficit de espacio publico promedio ascendia a 11,4 m*/hab para la
vigencia 2019, segun datos de la CVC (2022). En contraste, en el mismo afo, segun informacioén

de las Caracterizaciones Ambientales Urbanas elaboradas por la CVC en 2019 para cinco de
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dichas cabeceras, se identifico un total de 3.715.565,7 m? de elementos naturales constitutivos
del espacio publico, que no fueron siendo considerados en los procesos de planificacion vigentes
(CVC, 2019).

Pese a las evidencias sobre el estado del sistema, no se ha realizado un analisis que
permita identificar las condiciones o factores que han llevado a los altos déficits en espacio
publico y casi total ausencia de los elementos naturales en ¢él, el analisis desde lo institucional se
ha limitado al seguimiento y evaluacion de las metas asociadas a las politicas existentes. De
hecho, el desarrollo de investigaciones al respecto se ha centrado en temas asociados a cultura
ciudadana, condiciones de habitabilidad, usos y apropiacion del espacio publico, entre otros.

En consecuencia, se considera de gran importancia abordar el andlisis de la
implementacion del marco normativo y de politicas para la gestion del espacio publico y
especialmente para el componente natural en ciudades intermedias con el fin de identificar los
posibles factores que influyen de manera positiva o negativa, con lo que se puedan plantear
alternativas para mejorar su efectividad.

Pregunta de investigacion
(Cuadl es el nivel de implementacion del marco politico normativo e institucional para la

gestion del espacio publico natural en ciudades intermedias del Valle del Cauca, Colombia?
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Objetivos
Objetivo General

Analizar la implementacion del marco politico normativo e institucional para la gestion
del espacio publico natural en ciudades intermedias del Valle del Cauca, Colombia
Objetivos Especificos

Caracterizar de manera comparativa el desarrollo del espacio publico natural en ciudades
intermedias del Valle del Cauca.

Analizar el nivel de implementacion de la normatividad y el marco politico aplicable en
la gestion del espacio publico natural para las ciudades objeto de revision e identificar los
factores que influyen sobre el sistema.

Plantear acciones que permitan mejorar la gestion ambiental del espacio publico natural

en zonas urbanas intermedias.
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Justificacion

La gestion ambiental urbana, entendida como la gestion de los recursos naturales
renovables, los problemas ambientales urbanos y sus efectos en la region o regiones vecinas
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible [MADS], 2022), supone una serie de esfuerzos
interinstitucionales y de actores no gubernamentales articulados y coherentes. Para que esto
pueda darse, es necesario que se cuente con lineamientos minimos claros para todas las partes,
los cuales provienen, o se espera que provengan, de los marcos de politica, normatividad
aplicable y asignacion de funciones precisas.

Dicha gestion en los entornos urbanos incluye, entre otros sistemas, el de espacio publico,
como el elemento articulador y estructurante fundamental del espacio en la ciudad, asi como el
regulador de las condiciones ambientales de la misma (Decreto 1077 de 2015). La relacion del
sistema de espacio publico con la calidad ambiental urbana corresponde a si integracion de
elementos de encuentro abiertos en los que cominmente se encuentran zonas de jardines o
ajardinadas o que corresponden a zonas verdes de diferentes extensiones, elementos de
movilidad como andenes que igualmente pueden estar acompanados de elementos blandos y su
conexion con antejardines, que en algunos entornos se han ido perdiendo o impermeabilizando.
En estos espacios es donde las propiedades de los elementos constitutivos naturales del espacio
publico aportan a una mejor calidad ambiental, asociada a los servicios ecosistémicos que
brindan.

Las areas que cuentan con coberturas naturales o seminaturales ofertan servicios
ambientales tales como: proteccion de acuiferos y control de escurrimiento en las redes
interconectadas de drenaje, generacion de aire limpio y reciclaje de aire contaminado,

sostenimiento de poblaciones vegetales, animales viables, habitats y zonas de escape para las
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especies (Romero et al., 2001, p. 2) y aportan también a la regulacion climatica evitando las islas
de calor.

Las areas verdes asi mismo se han asociado a la salud de la poblacion con incidencia
sobre una menor mortalidad prematura, una mayor esperanza de vida, menos problemas de salud
mental, menos enfermedades cardiovasculares, una mejor funcion cognitiva en la infancia y
personas mayores, y bebés mas sanos, segun lo reporta Nieuwenhuijsen del Instituto de Salud
Global de Barcelona (2021), que ha desarrollado un ranking de ciudades a partir de sus
condiciones de calidad de aire, zonas verdes y ruido, encontrando que mas del 60% de la
poblacion europea tiene un acceso insuficiente a zonas verdes.

En el actual escenario de cambio climéatico y con el crecimiento urbano exponencial con
amplias areas artificializadas e impermeabilizadas, cobra relevancia modelo de ciudades
ecoldgicamente saludables, que son aquellas que incluyen ecosistemas naturales con estructura y
funcion autosustentables (Ecocitybuilders, 2022) que se ha venido desarrollando y que busca
definir una serie de estandares que garanticen entornos urbanos resilientes y en equilibrio con la
naturaleza a través de una mayor eficiencia en el flujo de materiales (Gaffron et al., 2008 p. 15)
que se relaciona con ciclos como el del agua, suelo y nutrientes que se desarrollan en
ecosistemas saludables que pueden lograrse en parte a través de los elementos naturales que
conforman el espacio publico.

Las areas urbanas que cuentan con poco espacio publico y especialmente con pocos
elementos naturales en su sistema presentan condiciones de habitabilidad deterioradas, lo que se
evidencia a partir de los indicadores de calidad ambiental urbana, entre los que resaltan aquellos
asociados a escenarios de cambio climatico como es el caso de regulacion hidrica y climatica,

con incremento de las islas de calor y e inundaciones asociadas a drenaje urbano.
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En lo que respecta al espacio publico, el marco de politica, la normatividad vigente y la
institucionalidad en el pais se han desarrollado en diferentes momentos y por diferentes sectores
como el de ambiente o el de vivienda, por ejemplo. Dicho desarrollo no articulado ha propiciado
la expedicion de marcos que no siempre se encuentran en total armonia, dificultando la
articulacion de los diferentes actores en torno al sistema.

Es asi como desde la Ley 9 de 1979 se viene abordando el espacio publico, pasando por
politicas, documentos CONPES, decretos reglamentarios de diferentes sectores, ambitos y
alcances, documentos técnicos y manuales elaborados y adoptados por diferentes niveles del
gobierno (nacional, regional y local), haciendo cada vez mas compleja la gestion adecuada del
sistema y sus elementos constitutivos (naturales y artificiales).

Sin embargo, de acuerdo con informacién recopilada por el MADS (2016), ninguna de
las zonas urbanas del pais, evaluadas en el rango de entre 100 y 500 mil habitantes, cumple con
el indice de espacio publico efectivo de 15 m*/hab establecido por el Decreto 1504 de 1998, hoy
compilado en el Decreto 1077 de 2015, o no reporta informacion, lo que es igualmente
preocupante. En este grupo solo dos ciudades presentaron indicador por encima de 10 m?/hab.

Considerando que han trascurrido més de 20 afios desde que se preciso la estructura del
sistema de espacio publico y se establecio el indice a cumplir por cada zona urbana, y los déficits
encontrados, se hace necesario identificar las posibles causas que han llevado al déficit actual de
espacio publico y la forma en que se ha desarrollado la implementacion del marco politico
normativo, al igual que las condiciones de las areas disponibles, para a partir de ello generar
herramientas que permitan mejorar la gestion del espacio publico y lograr un avance en la

calidad ambiental urbana.
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Analisis comparado en ciudades intermedias
Revision de antecedentes

De acuerdo con Wojnarowska, la calidad es un atributo que ha cobrado importancia para
el desarrollo urbano, como consecuencia de la relevancia del desarrollo sostenible con el fin de
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, lo que ha incidido en el interés del espacio urbano
(2016, p. 82). Esto ha llevado a un crecimiento en el interés en el desarrollo de evaluaciones del
espacio publico y de la identificacion de los factores que influyen en ¢l como medio para mejorar
la planificacion de medidas para su mejoramiento a nivel internacional.

Para el caso latinoamericano, se evidencia que muchas de las ciudades intermedias
presentan problematicas que demandan acciones “mads urgentes”, por lo que la gestion ambiental
urbana se centra en resolver el déficit de vivienda, abastecimiento de agua y saneamiento,
generacion de ingresos y empleo, entre otros, dejando de lado la generacion de nuevo espacio
publico, el cual no se considera siquiera en los planteamientos, segun se extrae de la
investigacion propuesta por Edelman y Garrido (2019 p. 78-79,111), lo que va en detrimento de
la calidad ambiental del entorno urbano.

Segun lo planteado por Romero et al., las ciudades intermedias chilenas exhiben
significativos y rapidos incrementos de superficies construidas con crecimiento especialmente
sobre los bordes a partir de desarrollos asociados a estratos socioecondmicos bajos, mientras los
estratos medios se asocian a la densificacion de las areas interiores, en tanto que parte de los
estratos medios y los altos se inclinan hacia los procesos de suburbanizacion, generando la
ocupacion del suelo rural (2001, p.45).

Dichas ciudades presentan disminucion de las dreas verdes y una progresiva ocupacion

con usos urbanos de tierras agricolas, superficies naturales y llanuras fluviales..., lo que
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conlleva a la fragmentacion de los ecosistemas y la consecuente pérdida de los servicios que
prestan (Romero et al., 2001, p.48).

De acuerdo con ONU Habitat III (2015), en una muestra mundial de 120 ciudades, la
suma de todas las zonas urbanas que no estan cubiertos por superficies impermeables se estimo
entre el 30 por ciento a casi la mitad. Segin dicho andlisis, en Europa y América del Norte los
nucleos de las ciudades tienen el 25% de las tierras asignadas a las calles y en la mayoria de los
nucleos de la ciudad del mundo en desarrollo, menos del 15% de la tierra se asigna a las calles.
Asi mismo precisod que durante los tltimos 30 afos, los espacios publicos han sido
comercializados y sustituidos por edificios privados o semipublicos, dividiendo a la sociedad.

Para el caso de América Latina y el Caribe, Patterson-Waterson et al., (2022) para el
Banco Interamericano de Desarrollo [BID], realizaron un analisis de los espacios publicos post
pandemia encontrando una gran disparidad en cuanto al espacio verde urbano per capita, segun
se observa en la Figura 1.

A nivel nacional, se han desarrollado pocas investigaciones enfocadas hacia el analisis
del desarrollo del sistema y la asociacion de politicas. Entre 2008 y 2016 se desarrollaron analisis
enfocados en percepcion del espacio publico, usos sociales, trabajo informal y ocupacion,
participacion ciudadana en la generacion de politicas publicas, importancia para las personas,
cultura ciudadana, renovacion urbana, siendo el mas cercano al proposito del presente
documento, el analisis de indicadores sobre el uso y proporcion del espacio publico respecto a

los habitantes para Cartagena de Indias realizado por Villarreal-Molina y Doria-Franco (2011).
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Figura 1
Espacio verde urbano per capita en ciudades latinoamericanas

ESPACIO VERDE URBANO PER CAPITA (m?) EN 21
CIUDADES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
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Fuente: Vivid Economics (2020)

Nota. Comparativo entre las areas disponibles de metros cuadrados de espacio verde por
habitante en ciudades capitales de América Latina y el Caribe. Tomado de Patterson-Waterson et
al., 2022. Los espacios publicos en América Latina y el Caribe: guia préctica para su reactivacion
en la pospandemia. p. 152. https://interactive-publications.iadb.org/como-son-espacios-publicos-
america-latina-y-el-caribe-reactivacion-diagnostico. Copyright© 2022 Banco Interamericano de
Desarrollo

Se puede resaltar, asociado a una de las cabeceras objeto de analisis, el estudio realizado
por Cardenas-O’Byrne sobre calidad y cantidad del espacio publico en Palmira (Céardenas-
O’Byrne, 2016 como se cita en Herrera y Acosta, 2019, p. 212).

Giraldo-Ospina et al., plantearon a partir de una revision de literatura con el fin de
establecer métodos cuantitativos para evaluar la calidad del espacio publico y su aporte real al
cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible. A partir de su investigacion concluyeron

que la cuantificacion de la calidad del espacio publico es un area que se encuentra en desarrollo y
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que existe un amplio rango de caracteristicas que inciden en su calidad, entre los que se tiene la
escala del espacio evaluado. Asi, los métodos disponibles resultan complejos y de alto costo de
aplicacion, pero reconocieron que contar métodos cuantitativos de evaluacion puede facilitar el
diagnostico técnico en pro de la gestion del espacio publico (2022, p. 11-12). Sin embargo, no
incluyeron en su analisis la implementacion de las politicas y si esto fue efectivo para su gestion.

Jiménez y Durango identificaron como parte de la problematica asociada a este sistema,
la falta de profundidad y detalle de los andlisis que se abordan como parte de los ejercicios de
planificacion territorial, basado principalmente en indicadores de espacio publico o su déficit
cuantitativo o cualitativo. En consecuencia, a partir de ejercicio asociado a la ciudad de
Monteria, plantearon como propuesta metodologica para el diagnostico del espacio publico, el
desarrollo de un analisis espacial sobre la disposicion en el area urbana, mediante el abordaje de
elementos de anélisis que evidencien desequilibrios socioespaciales existentes, reconociendo asi
la fuerte relacidén que se establece entre el espacio publico urbano y la calidad ambiental para sus
habitantes (2021, p. 267,280).

Cérdenas y Giraldo-Ospina, resaltan entre los problemas asociados al espacio publico por
una parte la inequidad en la distribucion, que en parte puede deberse a las condiciones de relieve
de las nuevas areas urbanas o areas de expansion, lo que hace que se concentre el desarrollo de
vivienda a las zonas aptas por lo que el espacio publico queda relegado a zonas de dificil acceso,
y por la otra, el cambio de destinacion del espacio publico existente hacia parqueaderos o
equipamientos (2021, p. 11). Es conveniente reconocer, que si bien la distribucion del espacio
publico es relevante en el disefio urbano, existen algunos condicionantes de caracter normativo
en cuanto a que estos se desarrollen de forma concentrada en globos de terreno con accesibilidad

peatonal y vehicular, y que también, sin que se excluya el componente de accesibilidad
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universal, en términos de paisaje es importante reconocer la necesidad de espacios publicos
verdes que incorporen las particularidades del paisaje, que puede incluir relieves existentes.

Dentro del andlisis realizado por Céardenas y Giraldo-Ospina, se identificaron retos
asociados al aspecto financiero para el desarrollo de nuevo espacio publico y mantenimiento del
existente, mas considerando las condiciones de la mayoria de los municipios de pais. La
generacion de instrumentos econdmicos no ha sido efectiva a nivel territorial y la capacidad
institucional es baja para afrontar la gestion del sistema, entre la que se encuentra el seguimiento
al cumplimiento de las licencias y consecuente entrega de las cesiones en las condiciones
establecidas, por ejemplo.

Otra situacion que afecta la generacion de nuevo espacio publico corresponde a la poca
disponibilidad de areas libres urbanizables, planteando para los entes territoriales el conflicto
sobre privilegiar el desarrollo de nueva vivienda u otros usos que ofrezcan ingresos para el
municipio o la destinacion a espacio publico y equipamiento, que conlleva costos de
mantenimiento, decisiones que terminan afectando la sostenibilidad ambiental y la calidad
ambiental urbana (Céardenas y Giraldo-Ospina, 2021, p. 12).

Medina plantea en su tesis un aspecto importante a considerar, que corresponde a la
poblacion flotante que hace uso del espacio publico, principalmente en ciudades con vocacion
turisticas, la que no se considera en las estimaciones, en parte debido a que no se cuenta con este
tipo de informacion. Identifica entre las problematicas la falta de control en cesiones obligatorias
de nuevos desarrollos, incrementando el déficit en las ciudades (2017, p. 17-29).

En particular, el analisis del espacio publico natural (asociado a los elementos naturales

constitutivos del espacio publico) es un aspecto poco desarrollado en el contexto nacional.
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En el estudio realizado por Velasquez y Buelvas, se resalta la importancia de los servicios
ecosistémicos asociados al sistema ecologico que aportan al sistema social, pese a que las areas
urbanas no se han desarrollado en torno a la conectividad de dichos sistemas, lo que interrumpe
sus interrelaciones y el funcionamiento mismo como sistema (2022, p. 6, 16-17).

Asi se pone de manifiesto la necesidad de generar o mantener la conectividad entre los
elementos de la estructura ecoldgica de las ciudades, lo que puede lograrse a través del sistema
de espacio publico y en particular a través de sus elementos constitutivos naturales, sin embargo,
como planteaba Gallego, la falta de claridad en definiciones y lineamientos en cuanto a su

desarrollo dificulta una gestion particular (2022, p. 27-36).
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Marco Analitico

Para el desarrollo del andlisis comparado propuesto entre ciudades intermedias y su
gestion del espacio publico natural, se definio6 el uso de la taxonomia NATO, desarrollada
por Christopher Hood en su obra "The Tools of Government" (1983) y posteriormente refinada
junto a Helen Margetts (2007) y que Howlett (2000) trajo a un contexto de gobernanza moderna.

La taxonomia NATO es una tipologia ampliamente utilizada en el analisis de politicas
publicas para clasificar los instrumentos que los gobiernos emplean, permitiendo analizar la
seleccion entre distintos tipos de instrumentos segun sus objetivos, capacidades y contextos,
facilitando igualmente el desarrollo de estudios comparativos entre paises y sectores. El
acronimo NATO representa los cuatro recursos basicos o propiedades que el Estado puede
utilizar para influir en el comportamiento de los actores sociales y que pueden utilizarse como
base para herramientas de deteccion y ejecucion (nodalidad o informacion, autoridad, tesoro y
organizacion).

Hood plante6 en primera instancia la diferencia entre herramientas enfocadas a recoger
informacion o detectar cambios en el entorno politico (detectores), asociados regularmente a
recursos de nodalidad; y aquellas que tratan de generar un impacto o efectuar un cambio sobre la
situacion (efectores) y su uso para el control del proceso.

La nodalidad corresponde a la propiedad de encontrarse inmerso en una red de
informacion o canales y poder operar con ella. Un ejemplo de este recurso puede ser el sistema
de monitoreo, a través del uso de sensores y redes para recoleccion de datos sobre la calidad de
un recurso, o campafas informativas, siendo su funcion primordial la difusion o recoleccion de

informacion.
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El tesoro por su parte se refiere a los recursos que pueden ser “canjeables” para obtener
nuevos recursos, bienes o servicios. Un ejemplo en este caso corresponde a la implementacion de
subsidios o becas. Tiene como funcion asociada el uso de recursos financieros para incentivar un
comportamiento deseado.

La autoridad es la posesion del poder oficial de exigir, prohibir, garantizar, o adjudicar
acciones, bienes, usos, entre otros. Un ejemplo puede ser la adopcion de normas prohibitivas o
regulatorias de una actividad o relacion entre sectores de la sociedad. Su funcion se basa en
definir reglas o restricciones mediante la aplicacion del poder legal y establecer sanciones
consecuentes con la trasgresion a las mismas.

Finalmente, la organizacién corresponde a la disponibilidad de personas con capacidades
distintas para llevar a cabo las distintas acciones, como podria ser la fuerza publica o prestadores
de servicios de salud. En este caso la funcion se asocia al uso de infraestructura y personal del
estado para ejecutar acciones (1983 p. 3 - 6).

El anélisis de tipologia de instrumentos planteada por Hood (1986) replanteada por
Howlett (2000) mantiene la estructura basica NATO, conservado las cuatro categorias originales,
introduciendo una distincion entre instrumentos sustantivos y procedimentales.

Instrumentos sustantivos: afectan directamente la produccion, distribucion o consumo de
bienes y servicios. Un ejemplo corresponde a subsidios, impuestos, servicios publicos.

Instrumentos procedimentales: influyen en el comportamiento de los actores involucrados
en la implementacion. Estos pueden ser mecanismos de coordinacion, consultas publicas, reglas

de procedimiento, entre otros.



Howlett enfatiz6 en el andlisis de combinaciones de instrumentos destacando que los
gobiernos no usan instrumentos de forma aislada, sino en paquetes que deben ser coherentes y
adaptados al contexto.

Asi mismo estableci6 la relacion de los instrumentos con modos de gobernanza,
proponiendo que cada tipo de gobernanza (legal, corporativa, de mercado, de redes) tiende a
preferir ciertos instrumentos.

Finalmente, advirtié sobre los desafios en el disefio de politicas encontrando problemas
comunes como son: disefios acumulativos sin coherencia, falta de evidencia o conocimiento
técnico, influencia excesiva de la politica sobre lo técnico, redisefios que no eliminan
instrumentos obsoletos.

Esto incidiria en la complejidad del subsistema, por lo que enfatizé que a menor
capacidad institucional podrian resultar mas eficaces los instrumentos voluntarios (2000 p.
417).

Tabla 1

Comparativo entre autores

30

Categorias Tipo de . Analisis de
Autor ) g Enfoque . P Aplicacion
principales instrumentos gobernanza
Nodalidad Clasificacion de e e 4
. . Analisis basico
Autoridad herramientas Efectores . L
HOOD , de herramientas ~ No explicita
Tesoro segun recurso Detectores
L, . gubernamentales
Organizacion estatal utilizado
. L. Evaluacion de
Se mantiene, pero  Diseflo de L., . .
. . . . combinaciéon de  Relaciona tipos
diferenciando politicas publicas . . .
. . Sustantivos strumentos, de instrumentos
HOWLETT imstrumentos y coherencia en .
. .. Procedimentales gobernanza y con modos de
sustantivos y combinaciones de ..
. . efectividad del gobernanza
procedimentales instrumentos dised
isefio

Nota. Autoria propia. Comparativo entre caracteristicas principales de categorias, enfoque,

instrumentos, aplicacion y tipo de andlisis de acuerdo con el desarrollo de cada autor.



31

El aporte de Howlett permitié una mayor precision conceptual, mejor adaptacion de la
taxonomia a contextos complejos y dindmicos, y el posicionamiento de esta como una
herramienta util para la evaluacion de la efectividad de las politicas publicas.

Tabla 2

Taxonomia de instrumentos sustantivos

Principal governing resource used

Nodality Authority Treasure Organization
Effectors Advice Regulation Grants Bureaucratic
Training User charges Loans administration
Licences Tax expenditures Public enterprises
General Purpose of
Instrument Use
Detectors Reporting Census-taking Polling Record-keeping
Surveys Registration Consultants Police reporting

Nota. Principales elementos de la taxonomia de instrumentos sustantivos con ejemplos de
instrumentos en cada categoria. Adaptado de Hood C. 1986. The Tools of Government
(Chatham: Chatham House, 1986), pp. 124-25 por Howlett M, 2000 Managing the “Hollow
State”: Procedural Policy Instruments and Modern Governance. p. 415. Canadian Public
Administration / Administration Publique Du Canada. Volume 43, No. 4 (Winter/Hiver).

El modelo metodologico entonces se planted en dos niveles de andlisis: 1. Nivel
Sustantivo, que engloba los instrumentos clésicos de las Politicas Publicas. Los cuales afectan el
consumo, produccion y distribucion de los bienes y servicios de la sociedad, como la ley, sistema
estadistico y el presupuesto. 2. Nivel Procedimental, surge junto a la gobernanza y se
materializan como mecanismos de regulacion en donde intervienen actores no estatales. Estos
pueden ser permanentes o temporales y afectan las relaciones sociales en una sociedad (Pelaez,
2016). Para la aplicacion de la metodologia se llevé a cabo un desarrollo diferenciado en
términos del analisis de la politica propiamente dicha, identificando su objetivo e instrumentos
utilizados en las 4 categorias, evaluando la combinacién de estos instrumentos (coherencia y

consistencia), determinando su categoria como detectores y efectores, para finalmente
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desagregarlos en sustantivos y procedimentales, con lo que se tendria el despliegue completo de
la politica con una mirada final en términos del modelo de gobernanza.

En un segundo analisis complementario se identifico la clasificacion de los recursos a
nivel de las ciudades analizadas, precisando detectores y efectores, para con ello evaluar la
eficiencia y comparar los casos a fin de identificar aspectos criticos en la implementacion, a nivel
territorial, entendiendo el tipo de herramientas que se esta usando.

Bases legales

En Colombia, para el espacio publico se cuenta con un profuso marco normativo que
establece la definicion, integracion del sistema, indicador y normas para su creacion,
sostenimiento, entre otros, segun se presenta en la Tabla 3, y que como se menciond ha sido
desarrollado en diferentes momentos y por distintos sectores como ambiente y vivienda, y la
politica que esta dada a través del documento CONPES 3718 de 2012.

Tabla 3

Politicas y normas asociadas al espacio publico a nivel nacional y municipal

Politica / Norma Nivel Descripcion
Decreto 1504 de 1998 Nacional Deﬁnicién del sistema, elementos constitutivos y definicion del
Indicador de EPE
Decreto 1538 de 2005 Nacional Accesibilidad a los espacios de uso publico y a las edificaciones
Decreto 798 de 2010 Nacional Estandares urbanisticos
Decreto 1469 de 2010 Nacional Licencias urbanisticas
Decreto 1788 de 2004 Nacional Participacion en plusvalia
Decreto 2181 de 2006 Nacional Planes parciales - cesiones
CONPES 3817 de 2012 Nacional Politica Nacional de Espacio Publico
Decreto 0075 de 2013 Nacional Porcentajes de suelo destinado a programas de Vivienda de

Interés Social
Decreto 1077 de 2015 Nacional Decreto Unico Reglamentario Sector Vivienda
Actuaciones urbanisticas y se precisa la exigibilidad del pago de

Decreto 2218 de 2015 Nacional e, ,
la participacion de plusvalia

Decreto 1197 de 2016 Nacional Solufltud, modalidades de las licencias urbanisticas, sus vigencias
y prorrogas

Decreto 1203 de 2017 Nacional Licencias urbanisticas

Decreto 1783 de 2021 Nacional Estudio, tramite y expedicion de las licencias urbanisticas

Ley 2044 de 2020 Nacional Saneamiento predios ocupados por asentamientos ilegales
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Politica / Norma Nivel Descripcion
Ley 2037 de 2020 Nacional Modifica el articulo 6 de la Ley 388 de 1997
Ley 2079 de 2021 Nacional Disposiciones en materia de vivienda y hébitat
Decreto 0349 de 2006 Municipal Estatuto de espacio publico para el municipio de Tulua

Nota. Autoria propia. Compilado de politicas y normas que sirven de marco para el desarrollo
del sistema de espacio publico en entornos urbanos, tanto del nivel nacional como regional y
municipal. Para la ciudad de Palmira, la Universidad Nacional sede Palmira desarroll6 el
Estatuto del Espacio Publico y del Paisaje, el cual recoge y desarrolla las politicas definidas en el
Art. 167 del POT vigente, el cual estd pendiente de la socializacion y la discusion y adopcion por
parte del Concejo Municipal (Municipio de Palmira, 2013).

De acuerdo con el Articulo 2.2.3.2.1 del Decreto 1077 de 2015, el espacio publico es “e/
elemento articulador y estructurante fundamental del espacio en la ciudad, asi como el
regulador de las condiciones ambientales de la misma, y por lo tanto se constituye en uno de los
principales elementos estructurales de los Planes de Ordenamiento Territorial.”

Es entonces el conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectonicos y
naturales de los inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion a la
satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los
intereses individuales de los habitantes (Ley 9* de 1989 y el Decreto 1077 de 2015).

Ahora bien, segun la normatividad vigente en Colombia, el sistema de espacio publico se
constituye por elementos naturales y artificiales, por lo que para el desarrollo de la presente tesis
se tomara como base la definicion y estructura del sistema de espacio publico determinadas en el

Decreto 1504 de 1998 (compilado en el Decreto 1077 de 2015) seglin se observa en la Tabla 4.

Elementos naturales del espacio publico

Los elementos naturales del espacio publico - ENEP son aquellos que, haciendo parte del
sistema de espacio publico, se encuentran relacionados con las areas para la conservacion y
preservacion del sistema orografico o de montanas, areas para la conservacion y preservacion del

sistema hidrico y areas de especial interés ambiental, cientifico y paisajistico (Decreto 1077 de
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2015), es decir que coinciden parcial o totalmente con elementos de la estructura ecologica
principal.
Tabla 4

Elementos constitutivos del sistema de espacio publico — Decreto 1077 de 2015

Elementos constitutivos del sistema de espacio publico

Elementos constitutivos artificiales o construidos Elementos constitutivos naturales

Areas para la conservacién y

preservacion del sistema Cerros, montafias, colinas
orografico o de montafias

Areas integrantes de los perfiles viales peatonal y
vehicular

Manantiales, rios,
quebradas, arroyos, playas
fluviales, rondas hidricas,
mares, playas marinas,

Areas articuladoras de espacio publico y de .,
Naturales arenas y corales, ciénagas,

encuentro
lagos, lagunas, pantanos,
Areas para la humedales, zonas de
conservacion y manejo, zonas de bajamar y
preservacion del proteccion ambiental
sistema hidrico Diques, presas, represas,

embalses, lagos, muelles,
puertos, tajamares,
Artificiales rompeolas, escolleras,
rondas hidricas, zonas de
manejo y proteccion

Areas para la conservacion y preservacion de las
obras de interés publico y los elementos
urbanisticos, arquitectonicos, historicos, culturales,
recreativos, artisticos y arqueoldgicos

ambiental
Areas y elementos arquitectonicos espaciales . . , [
Y . d . P y Areas de especial interés Parques naturales, Areas de
naturales de propiedad privada que sean . . .
. ambiental, cientifico y reserva natural, santuarios
incorporadas como tales en los planes de e
paisajistico de fauna y flora.

ordenamiento territorial

Antejardines de propiedad privada ]
) Elementos complementarios
Elementos complementarios

Componente de  Jardines, arborizacion y proteccion del

Componentes del . - .. ., lavegetacion paisaje, tales como: vegetacion, herbacea
. Mobiliario y sefializacion \ L
amoblamiento urbano natural e o césped, jardines, arbustos, setos o
intervenida matorrales, arboles o bosques

Nota. Autoria propia. Se presenta una sintesis de los elementos constitutivos del sistema de
espacio publico, de acuerdo con lo dispuesto por el Decreto 1504 de 1998 compilado en el
Decreto 1077 de 2015, identificando las categorias que conforman cada elemento.

En este caso, para el presente trabajo se aborda la definicion y estructura de los elementos

naturales constitutivos desarrollada por la CVC para areas urbanas (CVC, 2020), ajustada
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incorporando algunos elementos artificiales que se considera pueden aportar a la categoria de las
areas para la conservacion y preservacion del recurso hidrico, segun se presenta en la Tabla 5.

Tabla 5

Elementos constitutivos del sistema de espacio publico — Decreto 1077 de 2015

Elementos Constitutivos Naturales en Areas Urbanas

Areas para la conservacion y preservacion del - .

. , . Cerros, montaiias, colinas
sistema orografico o de montafias

Rios, quebradas, arroyos, lagos, lagunas, humedales y sus

Areas para la conservacion y Naturales .
areas forestales protectoras

preservacion del sistema hidrico
Artificiales Diques, embalses

Areas de especial interés ambiental, cientifico .
P Y Relictos de bosque y zonas verdes

paisajistico

Elementos Complementarios
Componente de la vegetacion Jardines, arborizacién y proteccion del paisaje, tales como: vegetacion,
natural e intervenida herbacea o césped, jardines, arbustos, setos o matorrales, arboles o bosques

Nota. Autoria propia con base en CVC, 2020. Se presenta una sintesis de los elementos
constitutivos naturales del sistema de espacio publico, identificados por la autoridad ambiental
regional para el contexto urbano del Valle del Cauca.

https://ecopedia.cvc.gov.co/ecopedia/categorias/gestion-ambiental

Politica nacional de espacio publico

El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social formulé en 2012 el CONPES 3718
de 2012 - Politica Nacional de Espacio Publico, en el cual ademés de abordar un diagnostico
general sobre el sistema de espacio publico se adoptaron algunas definiciones asociadas al
mismo y se establecieron acciones y recomendaciones para los entes territoriales y otros actores.

De acuerdo con el andlisis realizado por el CONPES, la deficiencia cualitativa y
cuantitativa de espacio publico afecta la competitividad de las ciudades, pues el desarrollo de
ciertas actividades econdmicas depende de la imagen urbana, que se asocia con el espacio

publico, su disponibilidad, accesibilidad, disefio, entre otros, integrados a las actividades
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urbanas y con parametros de disefio que mitiguen la inseguridad y los efectos de la
contaminacion (CONPES, 2012).

Considerando asi las necesidades urbanas colectivas, y que el Decreto 1504 de 1998 fijo
como indice minimo de espacio publico 15 m? por habitante de espacio publico efectivo, el
documento CONPES incluy¢ la definicion de espacio publico efectivo como aquél “... de
caracter permanente, conformado por zonas verdes, parques, plazas y plazoletas.” (CONPES,
2012).

Bases conceptuales

De acuerdo con la Asociacion de Ciudades Intermedias para Colombia este tipo de
ciudades corresponde a aquellas cuya poblacion es mayor a 100.000 habitantes, cuentan con
disponibilidad de infraestructura de transporte como puertos aéreos o maritimos, la
categorizacion establecida por la Contaduria General de Republica se encuentra entre 1 y 2, y sus
dindmicas comerciales, sociales, de desarrollo y de infraestructura, entre otras son similares
(Asociacion de Ciudades Intermedias de Colombia, s.f.).

Asi, las ciudades intermedias identificadas en el departamento del Valle del Cauca son
siete: Buenaventura, Cartago, Guadalajara de Buga, Jamundi, Palmira, Tulud y Yumbo, de las
cuales la primera fue erigida como Distrito en el afio 2007 (ver Figura 2).

De acuerdo con lo anterior, y considerando las condiciones de las areas urbanas
intermedias del Departamento se han seleccionado estas como objetivo para el analisis
comparado. No se incluye a Santiago de Cali, capital del departamento pues se encuentra fuera
de este grupo dadas sus condiciones de desarrollo que distan mucho de las intermedias y su

poblacion es cerca de 4 veces mayor, entre otros aspectos.
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Figura 2

Localizacion de los municipios objeto de analisis

{ —— Limite Departamental

Municipios objeto de analisis
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Nota. Autoria propia. Municipios del departamento del Valle del Cauca de los cuales sus

cabeceras municipales (areas urbanas) se identificaron como ciudades intermedias.

Andlisis comparativo

Vallés plantea que para desarrollar teorias que estan fundadas en los datos la teoria
emerge mientras estos son recolectados, sin embargo, esta teoria tiene mayor aplicacion en
fendmenos psicosociales, pero una de sus técnicas, el rastreo bibliografico, se vuelve
significativo en primera instancia para recoger informacion secundaria sobre el problema de
estudio (1999, p. 97-127).

Por su parte, los métodos comparados, en consideracion de Jiménez, permiten mirar mas
alla de un caso unico con aplicacion en la Ciencia Politica, por lo que seria adecuado para el
desarrollo del presente trabajo pues permite analizar la situacion de las cabeceras objeto de

estudio y comparar condiciones entre ellas con el fin de extraer conclusiones (2021, p. 171-172).
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Espacio publico

En concepto de Rabotnikof el espacio publico constituye un componente central de la
vida colectiva. Para la autora la referencia a lo publico alude a tres criterios que corresponden a
lo que es de utilidad o interés comun a todos, lo colectivo, en oposicion a lo privado que se
relaciona con el ambito de lo individual. De igual forma relaciona lo publico con lo visible
mientras que lo privado se sustrae a la mirada. Finalmente relaciona lo publico como a lo
accesible o abierto a todos mientras que lo privado se asocia con lo que se sustrae a la
disposicion de otros (2008, p. 38-39).

Estos tres criterios responden a las caracteristicas planteadas en términos generales con lo
que se entiende como espacio publico y con la definicion normativa del sistema estructurante con
que se cuenta en el pais.

Segun la Plataforma Urbana y de Ciudades de América Latina y el Caribe de la Comision
Economica para América Latina y el Caribe (Cepal, 2024), el espacio ptblico se compone de
calles, los espacios abiertos o las instalaciones publicas y llegan a definir el cardcter de una
ciudad (CEPAL, 2024).

Para el desarrollo del presente trabajo se tomara como referente la definicion del sistema
de espacio publico y los elementos constitutivos naturales que se muestran en las Tabla 4 y Tabla

5

Calidad ambiental urbana

La Calidad Ambiental Urbana es el resultado de la interaccion del conjunto de factores
humanos y ambientales que inciden favorable o desfavorablemente en los habitantes de una
ciudad (MADS, s.f.). Analizando el concepto de espacio publico se observa una relacion directa

entre este y la calidad ambiental urbana, la cual incluye otros aspectos sobre los que tiene
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incidencia como la calidad del aire, el recurso hidrico, el paisaje, entre otros, que requieren
adecuada gestion.

Como consecuencia de lo anterior, el MADS abord¢ la definicion de la politica publica
de calidad ambiental urbana, enfocada en generar lineamientos necesarios para el conocimiento y
la implementacion de acciones tendientes a mejorar las condiciones de las zonas urbanas del
pais, incluyendo entre los componentes a considerar el espacio publico.

Gestion ambiental urbana

De acuerdo con Guhl la gestion ambiental urbana implica un esquema propio y ordenado,
como lo plantea el concepto mismo de la gestion ambiental buscando racionalizar la toma de
decisiones en lo que respecta a como lograr mejorar el medio ambiente urbano desde un enfoque
interdisciplinario. (Guhl, 1998 como se cita en MADS, 2008 p. 17)

La gestion ambiental urbana debe tener en cuenta la estructura misma del sistema, sus
componentes y los procesos de la ciudad, por ejemplo, procesos de industrializacién o
crecimiento de la poblacion. El analisis de dichos procesos permite no solo conocer el impacto
de estos, sino también sus causas, para asi disefiar y formular politicas y estrategias que
conlleven a una gestién ambiental adecuada de la ciudad (Moreno, 2008 p. 31).

El espacio ptblico como estructurante del espacio de la ciudad cobra especial relevancia
principalmente desde los elementos constitutivos naturales pues son los que aportan en la
generacion de servicios ecosistémicos de soporte, regulacion y culturales principalmente, pues
se convierten en habitat para las especies que cada dia mas recolonizan los ambientes urbanos,
aportan en regulacion climatica y mitigacion de impactos sobre el aire como el ruido y
contaminacion generados por actividades antrdpicas como el transporte y generan bienestar en

los habitantes a partir d ellos atributos y valores escénicos que aporta al paisaje urbano.
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Politicas publicas

Como en muchas disciplinas, existe gran variedad de conceptos y aproximaciones de lo
que se considera politica publica, Bardach plantea un que las politicas publicas afectan la vida de
gran nimero de personas y es posible que su aplicacion genere importantes afectaciones aun
cuando logren mitigar o solucionar el problema que se identifico (2001, p. 13).

Pastor hace una propuesta interesante al componer una definicién que procura recoger las
diferentes visiones de otros autores, relacionando en ella el quehacer gubernamental que se
traduce en las decisiones asociadas a fines, objetivos, instrumentos y medidas de actuacion, y los
recursos requeridos para ponerlas en marcha (2014, p. 21 - 23).

Dada la dificultad que conlleva formular politicas ptublicas adecuadas, es aun mas
complejo que dichas politicas sean adecuadas o logren el objetivo propuesto. Gran nimero de
factores pueden tener incidencia en la mayor o menor efectividad de estas, entre las que se tienen
incertidumbre, mala gestion, negligencia o poca capacidad institucional, como lo identifico
Bertranou (2019, p. 152).

La implementacion de las politicas publicas en general se desarrolla a través de planes,
programas, y proyectos que se materializan en acciones con el fin de modificar la situacion
concreta que originé la necesidad de la politica.

En este contexto, para el Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2014), el
seguimiento y la evaluacion de politicas publicas son elementos esenciales para la administracion
publica, ya que permiten la retroalimentacion constante para la toma decisiones orientadas (2014,
p. 7).

De acuerdo con la Guia de evaluacion de implementacion de politicas publicas elaborada

por el Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas del gobierno de Espaiia en 2020, la
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evaluacion de la implementacion se realiza sobre la “dimension operativa de la accion publica, ...
mecanismos y recursos puestos a disposicion por las organizaciones” para con ello lograr
establecer si han sido eficaces y han modificado la situacion que las origin6d (Instituto para la
Evaluacion de Politicas Publicas, 2020, p. 9).

Considerando lo anteriormente expuesto, el trabajo se enfoco en la fase de
implementacion, dado que esta puede ayudar a explicar igualmente la posible incidencia en los
resultados que se han identificado en cuanto al déficit de espacio publico. Para el desarrollo del
presente andlisis, se selecciono el método comparado, el cual permite investigar las relaciones
causales y que constituye para las ciencias sociales el sustituto del experimento (Nohlen 2020, p.
44-45).

Segun plantea Jiménez, los métodos comparados permiten en las ciencias politicas mirar
mas alld de un unico caso buscando en ultimas mejorar la eficiencia gubernamental y determinar
la consistencia institucional. Entre las técnicas de investigacion para metodologias comparadas,
se recomienda el uso flexible de instrumentos y técnicas para recopilar informacion (2021, p.
172-188), entre ellas Maza et al., recomiendan la aplicacion de entrevistas exploratorias o
abiertas para informantes clave (2018, p. 14, como se cita en Jiménez 2021, p. 187).

Para este caso, a partir de lo expuesto por Jiménez, se considera que la aplicacion de
entrevistas pueden permitir avanzar en el analisis de la implementacion de las politicas y normas
vigentes a nivel municipal, conociendo de primera mano las dificultades encontradas en las
administraciones para su cumplimiento, con el fin de plantear posibles explicaciones sobre el
resultado de la aplicacion de las normas existentes con diferentes contextos y condiciones
(diferentes ciudades intermedias) y comprender si el contexto es importante en el éxito o el

fracaso de la gestion (2021, p. 187-188). Las entrevistas permiten establecer una comparacion
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sobre como un mismo marco normativo difiere en cuanto a resultados y estructura institucional
para entes territoriales de caracteristicas similares, lo que en términos de Sartori permitiria
aprender de las experiencias de los otros (...) (Jiménez 2021, p. 182).

Por su parte, la tipologia de los instrumentos definida por Hood (1986), propone analizar
los instrumentos de politica mediante cuatro categorias de recursos del gobierno, estableciendo
que estos afrontan las problematicas sociales a través de la informacion que posee el actor
politico central (Nodality), como las campafias publicitarias y la divulgacion de informacion; el
poder legal (Authority) mediante leyes, normas o contratos; el presupuesto (Treasure) expresado
mediante instrumentos fiscales; y las organizaciones (Organization) como instituciones alternas a
los procesos de gobierno (Sulca 2015, p. 10-16).

Asi, mediante la aplicacion del método comparado, realizando para ello un acercamiento
diagnostico del estado de indicadores asociados a espacio publico en las ciudades seleccionadas,
el andlisis de instrumentos segin el modelo NATO (Hood,2009) a la implementacion de politicas
referidas al espacio publico, y un analisis DOFA de la gestion a partir de entrevistas
semiestructuradas, se propuso establecer las similitudes y diferencias, para, a partir de ello,
identificar y formular las posibles acciones para mejoramiento de la implementacion de las
politicas (Sulca 2015, p. 10-16).

Para el desarrollo del analisis se definié como objetivo el andlisis sobre las 7 ciudades
definidas como intermedias en el Valle del Cauca, dado que presentan condiciones similares que
las hacen comparables.

Para el acercamiento diagnostico, a partir de informacion secundaria correspondiente a la
caracterizacion de cada ciudad, considerando la diferencia entre la informacion disponible para

cada una de ellas (recopilacion y analisis de informacion secundaria de fuentes como los entes
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territoriales, autoridades ambientales y entidades del nivel central como el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], MADS, entre otros). Se realiz6 un anélisis de
indicadores de estado del espacio publico en general y de los elementos constitutivos naturales
como es el indice de espacio publico efectivo, el déficit, y la cuantificacion de areas ENEP por
cabecera, asi como la revision de instrumentos existentes basado en variables asociadas al
espacio publico y sus elementos naturales, realizando una primera comparacion de base, y se
establecio el analisis comparativo entre ciudades intermedias para verificar el avance del sistema.

Para el analisis del nivel de implementacion propiamente dicho y su comparacion, se
realizo inicialmente una encuesta exploratoria de contexto para conocer una primera percepcion
de los actores institucionales sobre el sistema (ver Tabla 6) y un analisis de los instrumentos en
cada ciudad mediante la aplicacion del modelo NATO (Hood, 2007) para conocer el nivel de
implementacion de las politicas, generando una matriz individual y una comparativa entre
ciudades (Instrumentos vigentes en lo que respecta al sistema de espacio publico tales como
planes, estatutos o manuales de espacio publico, etc.), con el fin de identificar congruencia,
consistencia y coherencia de estas. Tras este proceso de realiz6 el analisis e interpretacion de los
resultados finales.

Para la recoleccion de datos se definieron tres momentos: el primero, correspondiente a la
adopcion de los POT alrededor del afio 2001; el segundo relacionado con a la consolidacion de
los informes de calidad ambiental urbana en 2014; y el tercero, de acuerdo con los procesos de
revision y ajuste de varios de los POT vigentes para las zonas urbanas de analisis en 2022.

Mediante la aplicacion de entrevistas semiestructuradas, que corresponden a un muestreo
no probabilistico de actores seleccionados de forma intencional (Cruz et al., 2022, p. 40) segiin

su rol en la gestion del espacio publico en cada ciudad objeto de analisis (institucionales,
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privados, comunitarios u otros), para obtener un mayor precision respecto al funcionamiento del
sistema y de los posibles factores que afecten su nivel de implementacion, se construy6 una
matriz DOFA como base para el analisis de los factores que han incidido desde la gestion en la
implementacion de las politicas.

Tabla 6

Ficha técnica encuesta

ftem Descripcion

Universo Funcionarios entes territoriales, autoridades ambientales,
consultores, desarrolladores urbanisticos, curadores urbanos

Ambito Ciudades intermedias - Valle del Cauca: Buenaventura,
Cartago, Guadalajara de Buga, Tulua, Palmira, Jamundji,
Yumbo

Meétodo de recoleccion de informacion  Encuesta a través formulario (Google forms)

Tamafio de la muestra 17 encuestas

Tipo de muestreo Seleccidn sistematica de representantes de diferentes roles y
entidades

Fecha de aplicacion Junio - Julio de 2023

Numero encuestas validadas 8 encuestas

Nota. Autoria propia. Descripcion de las caracteristicas de la encuesta desarrollada.
Tabla 7

Ficha tecnica entrevista semiestructurada

ftem Descripcion

Universo Funcionarios entes territoriales, autoridades ambientales

Ambito Ciudades intermedias - Valle del Cauca: Cartago, Tulud, Palmira,
Jamundi

Método de recoleccion de informacion Entrevistas semiestructuradas aplicadas mediante medios virtuales
(Microsoft teams, videollamadas)

Tamafio de la muestra 6 entrevistas

Tipo de muestreo Seleccion sistematica de representantes de diferentes roles y
entidades

Fecha de aplicacion Junio - Julio de 2024

Nota. Autoria propia. Descripcion de las caracteristicas de la entrevista semiestructurada

desarrollada.
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Diagnéstico del sistema de espacio publico natural en las zonas urbanas intermedias del
Valle del Cauca
Contexto general de las ciudades intermedias del departamento

De las siete ciudades intermedias identificadas en el departamento, seis se localizan a lo
largo el valle geografico del rio Cauca, presentando condiciones biofisicas, al igual que
condiciones de conectividad y desarrollo similares (Ver Figura 2), estando asociadas a la zona de
mayor desarrollo econdmico del Departamento, en donde se encuentran desarrollos industriales,
agroindustriales y de servicios a el suroccidente. Por su parte Buenaventura es una ciudad costera
asociada a uno de los tres complejos portuarios de mayor importancia econdémica para el pais y
por tanto siendo la mas dispar del grupo.

En lo que respecta a la poblacion, del total de los habitantes del Departamento para el afio
2001, el 86% correspondia a poblacion urbana, de la que el 29% se encontraba en las 7 cabeceras
analizadas, lo que permite evidenciar la importancia de estas areas urbanas y los conflictos que
ello conlleva.

Para el afio 2022, la relacion de poblacion urbana respecto al total no cambio,
manteniendo el 86% en las zonas urbanas, mientras que la proporcion de poblacion de las
cabeceras de las 7 cabeceras aument6 ligeramente hasta alcanzar el 30%. En la Figura 3 y
Figura 4 se presenta el comparativo de poblaciones entre las cabeceras analizadas para los afios

2001 y 2022, siendo Buenaventura, Palmira y Tulué las de mayor niimero de habitantes.
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Figura 3 Figura 4

Comparativo de poblacion urbana — 2001  Comparativo de poblacion urbana — 2022

Cali
Cali

Nota. Autoria propia con base en DANE, 2005. Censo General 2005. Estimaciones de
poblacion 1985 - 2005 y proyecciones de poblacion 2005 — 2020. Bogota D.C. y DANE,
2018. Censo General 2018. Proyecciones de poblacion a nivel municipal. Periodo 2018 —
2035. Bogota D.C. Comparativo de la poblacion de las ciudades intermedias entre 2001 y
2022, donde se observa que el principal crecimiento se presentd en Palmira y Jamundi.

A nivel de poblacion urbana, se puede establecer un subgrupo comparable entre aquellas
que cuentan con mas de 200 mil habitantes, que es el caso de Palmira y Buenaventura. Yumbo es
igualmente un caso particular pues, de acuerdo con la proyeccion DANE para el afio 2022,
presenta poblacion urbana inferior a 100 mil habitantes, que es uno de los criterios para
considerarla dentro del grupo de ciudades intermedias, pero seglin los analisis realizados por el
propio municipio su poblacién urbana es mucho mayor.

En relacion con el area de las zonas urbanas, las cabeceras de Jamundi, Palmira y
Buenaventura representan el 61% del area total de las 7 cabeceras municipales. Al realizar el

cruce entre el area urbana y la poblacion, se obtiene una densidad promedio de habitantes por
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hectarea de 99 hab/ha!, donde la mayor densidad de poblacion se presenta en Palmira con 132.1
hab/ha y la menor se presenta en Jamundi con 50,6 hab/ha (ver Figura 5), mientras que ciudades
como Nueva York presentan densidades de 32 hab/ha’. Asi, se tiene que el 57,6% de las
cabeceras presenta densidades mayores a 100 hab/ha.

Figura 5

Comparativo densidades por cabecera
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Nota. Autoria propia. Comparativo de las densidades que presentan las ciudades intermedias
estudiadas evidenciando mayor aglomeracién en Jamundi y Yumbo.

Uno de los criterios incorporado en el andlisis es la categorizacion municipal, la cual
considera tanto la poblacion como los ingresos corrientes de libre destinacion anual. A partir de

dicha categorizacion se puede observar que las cabeceras que corresponden a la categoria 1°,

" En este caso se hace referencia a lo que se define como densidad bruta: mide la poblacién o las unidades de vivienda en toda la
zona urbana, incluyendo usos no residenciales, como carreteras, parques y aeropuertos. https://onuhabitat.org.mx/index.php/hacer-
de-la-densidad-una-variable-fundamental

2 {bidem.

3Categorizacion de Municipios. Reporte generado en: 18/11/2022 - 15:11:59
https://www.contaduria.gov.co/categorizacion-de-departamentos-distritos-y-municipios




cuentan con mayor poblacion urbana excepto Yumbo, con lo que el 85% corresponde a

categorias 1 y 2, es decir que cuentan con mayor poblacion, pero al mismo tiempo mayor

disponibilidad de recursos econémicos.

Estado del espacio publico
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En promedio, las 7 cabeceras municipales cuentan con un indice de espacio publico

efectivo — EPE de 3,86 m*/hab, donde el 29% presenta un indice mayor a 5 m*/hab y el 57%

presenta un indice entre 1 y 4 m?/hab. El distrito de Buenaventura es el que presenta el menor

indice, mostrando una condicién compleja dada su alta poblacion urbana y su creciente

condicion como destino turistico que se asocia a poblacion flotante por temporadas.

Tabla 8

Espacio publico disponible por ario vs poblacion urbana

2001 2014 2022
indi indi Indi
e R e S e
(m2/hab) (m2/hab) (m2/hab)
Carago 335 853 =80 119046 362.135 280 9519 P8I0 15 400
Gﬁidéf;?fa 168.732 M0 99054 1140823 - 10 ggn0p  FBROOL 322y 506
Jamundi 2184 50 58.131  628.002 T8 99797 POST 380 135 505
Palmira . 260 10056y 631012 260 5, 173549 610 . o
Tulug 178183 LI o oor o1 LIT o0 4sg 434657 240 o
Yumbo 175.901 240 00 alins 240 | 040 419066 434 o

B ¢ 152.174
uenaventura 52.17 - 264.635

205.825 -357.935 205.825 243.075

Nota. Autoria propia con base en POT municipales, Proyeccion DANE, 2005. Censo General

2005. Estimaciones de poblacion 1985 - 2005 y proyecciones de poblacion 2005 — 2020. Bogota

D.C. y DANE, 2018. Censo General 2018. Proyecciones de poblacion a nivel municipal. Periodo

2018 —2035. Bogota D.C. Tabla comparativa de la evolucion del espacio publico respecto a la

poblacion en cada ciudad intermedia en el periodo comprendido entre 2001 y 2022.
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A partir de la informacion recolectada se observa para todos los casos que, en mayor o
menor proporcion, se alejan del indice fijado por la norma vigente, presentando déficit mayor a
10 m2/hab en cinco de las siete ciudades (ver Figura 5).
Figura 6

Comparativo entre indice de espacio publico efectivo y el indice fijado por el Decreto 1077 de

2015
indice de espacio publico por cabecera vs indice
reglamentario - 2022
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de Buga

s INDICE ESPACIO PUBLICO (m2/hab) e NORMA EPE

Nota. Autoria propia con base en informacién POT vigentes o procesos de actualizacion. Se
presenta la relacion entre el indice de espacio publico efectivo en cada una de las ciudades
intermedias respecto al indice fijado por la normatividad vigente en el pais.

Confrontando la informacion del indice de espacio publico y la categorizacidn municipal, segun
la cual se observd que la mayoria de las cabeceras intermedias corresponden a las categorias 1y
2, se aprecia entre ellas una importante disparidad en cuanto al indice de EPE identificado a 2022
(ver

Tabla 9). Asi, es posible identificar que de las cabeceras que pertenecen a la categoria 1
solo Buenaventura tiene menos de 1 m*/hab, en tanto la tinica en categoria 3 presenta un indice

por debajo de 2 m*/hab.
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Tabla 9

Comparacion entre indice de EPE, poblacion y categoria municipal

Indice espacio publico

Cabecera municipal (mhab) Poblacion urbana 2022 Categorizacion municipal
Cartago 1,70 134.409 3
Guadalajara de Buga 5,22 111.506 2
Jamundi 3,40 132.505 2
Palmira 6,10 284.508 1
Tulua 2,40 181.107 2
Yumbo 4,34 96.582 1
Buenaventura 0,85 243.075 1

Nota. Autoria propia con base en DANE 2018. Censo General 2018. Proyecciones de poblacion
a nivel municipal. Periodo 2018 — 2035. Bogota D.C., POT vigentes o en revision y CGN 2022.
Categorizacion de Municipios. Comparativo del indice de espacio publico efectivo de las
ciudades intermedias con respecto a su categoria municipal, la cual considera la disponibilidad
ingresos corrientes de libre destinacion anual. https://www.contaduria.gov.co/categorizacion-de-
departamentos-distritos-y-municipios.

Segun el diagrama de cajas, los datos se agrupan hacia la parte baja del indice, siendo
valores atipicos los extremos reportados para Palmira y Buenaventura. Se observa una
distribucion simétrica y baja dispersion, donde el 50% de los datos se encuentra entre 2,05 y 4,7

m?/hab.



51

Figura 7

Diagrama de cajas — Indice de espacio publico en cabeceras intermedias para los afios 2001 y

2022

indice EPE
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Nota. Autoria propia. Comparativo de la distribucion y dispersion de los datos disponibles sobre

el indice espacio publico en las ciudades intermedias entre 2001 y 2022.

Con estos resultados y aplicando la escala valores de referencia definidos por el MADS
para el calculo del Indice de Calidad Ambiental Urbana - ICAU (Ver Tabla 10), solo la cabecera
municipal de Palmira obtiene la mayor calificacion (1). Tres de las cabeceras tienen la
calificacion mas baja (0) y las tres cabeceras restantes se encuentran en los rangos medio-bajo

(0,3 -0,5), lo que senala una condicion critica para las zonas urbanas intermedias del
Departamento (Tabla 11).

Tabla 10

Valores de referencia para interpretacion del indicador de espacio publico efectivo - ICAU

Valor de referencia Calificacion
Menor o igual a 3,00 m2/habitante 0
Entre 3,01 y 4,00 m2/habitante 0,3
Entre 4,01 y 5,00 m2/habitante 0,5
Entre 5,01 y 6,00 m2/habitante 0,8

Mayor a 6,00 m2/habitante 1
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Nota. Se presentan los rangos con los cuales el MADS analiza los datos de calidad ambiental
urbana. MADS, 2016 Informe Nacional de Calidad Ambiental Urbana. Areas urbanas con
poblacion entre 100.000 y 500.000 habitantes. Afio 1, Vol.2. Bogota D.C.

Tabla 11

Calificacion por cabecera con respecto al rango ICAU

indice espacio publico

Cabecera (m/hab) Calificacion
Cartago 1,70 0
Guadalajara de Buga 5,22 0,5
Jamundi 3,40 0,3
Palmira 6,10 1
Tulua 2,40 0
Yumbo 4,34 0,5
Buenaventura 0,84 0

Nota. Muestra la comparacion de la calificacion obtenida por cada ciudad intermedia de acuerdo
con el reporte de ICAU realizado para el Gltimo periodo disponible.

Para analizar la evolucion del espacio publico urbano en el tiempo, se tomaron los datos
disponibles para los afios 2001, 2014 y 2022.

Las figuras 8, 9 y 10, mostraron un cambio de la cantidad de m? de espacio publico
disponible, el cual no necesariamente corresponde a un incremento en area sino, en varios casos,
pueden responder a un mayor detalle en la elaboracion de inventarios, obteniendo mas precision
y claridad en las 4reas que se incluyen en los mismos, lo que conlleva a tener nuevos datos, pues
el crecimiento de la poblacion, si bien es constante, no muestra grandes picos que expliquen las
diferencias marcadas, principalmente en cabeceras como Guadalajara de Buga y Jamundi. Un
ejemplo de ello es Jamundi, que en su acuerdo de adopcidén del PBOT en 2001 incluy6 en el
listado de espacio publico para la cabecera municipal una serie de equipamientos, los cuales
corresponden a un sistema estructurante distinto. Es por ello por lo que, para el presente analisis,

solo se tomaron de dicho acuerdo las areas correspondientes a espacio publico.



53

Figura 8

Comparacion de espacio publico respecto a poblacion urbana para el ario 2001

Espacio publico (m?) vs poblacién 2001
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Nota. Autoria propia. Grafica ilustrativa de la relacion entre espacio publico existente y la
dindmica de crecimiento de la poblacion urbana en las ciudades intermedias analizadas en el afio
2001, tomado como referente.

Figura 9

Comparacion de espacio publico respecto a poblacion urbana para el ario 2014

Espacio publico (m?2) vs poblacion 2014
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Nota. Autoria propia. Grafica ilustrativa de la relacion entre espacio publico existente y la
dindmica de crecimiento de la poblacion urbana en las ciudades intermedias analizadas en el afio
2014, resaltando el caso de Buenaventura que mantiene la tendencia de base identificada en 2001

mientras que Guadalajara de Buga muestra un incremento en area disponible.
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Figura 10

Comparacion de espacio publico respecto a poblacion urbana para el ario 2022

Espacio publico (m?) vs poblacion 2022
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Nota. Autoria propia. Grafica ilustrativa de la relacion entre espacio publico existente y la
dindmica de crecimiento de la poblacion urbana en las ciudades intermedias analizadas en el afio
2022, donde se observa una tendencia similar a la linea base de 2001, asociado a mayor detalle
en los inventarios de espacio publico.

Elementos naturales del espacio publico

Seglin la informacion disponible en las revisiones o seguimiento del ordenamiento
territorial mas recientes de cada municipio, se encontraron areas correspondientes a elementos
naturales consideradas dentro del sistema de espacio publico, principalmente correspondientes a
zonas verdes, representando alrededor de 40% del érea total.

Tabla 12

Proporcion de zonas verdes en el espacio publico por cabecera

Yumbo Guadalajara de Buga Cartago Jamundi
Zonas verdes 52.846 285.670 161.070 427.269
EP 456.228 687.010 232.950 1.137.523
Porcentaje 12% 42% 69% 38%

Nota. Autoria propia. Comparativo de la proporcion de espacio publico natural identificado en el

espacio publico de las ciudades intermedias que cuentan con el nivel de detalle en sus
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inventarios, a partir de Documentos de seguimiento y evaluacion elaborados en el marco de
propuestas de revision y ajuste al POT de Yumbo (2023), Guadalajara de Buga (2022), Cartago
(2022), Jamundi (2022).

Por otra parte, con base en informacion del diagnostico de elementos naturales del
espacio publico potenciales adelantada por la autoridad ambiental se encontraron 5 millones de
m? (CVC — Universidad del Valle [Univalle], 2020 — 2022) para 6 de las 7 ciudades intermedias
analizadas.

Tabla 13

Areas de elementos naturales del espacio piiblico potencial por cabecera

Municipio Area cabecera (m?) Area EzNEP
(m”)
Cartago 12.503.800.00 567.400.00
Guadalajara de Buga 9.599.600.00 707.000.00
Jamundi 26.153.000.00 1.382.200.00
Palmira 21.530.000.00 794.000.00
Tulua 16.607.000.00 1.373.100.00
Yumbo 9.702.000.00 201.300.00

Nota. Identificacion de areas de elementos naturales que pueden incorporarse en el sistema de
espacio publico urbano para las ciudades intermedias estudiadas. CVC — Univalle, 2020.
Programa para el mejoramiento de los elementos naturales del espacio publico y arbolado urbano
en 8 cabeceras del departamento del Valle del Cauca; CVC — Univalle, 2021. Programa para el
mejoramiento de los elementos naturales del espacio publico y arbolado urbano en cabeceras
municipal de Jamundi - Valle del Cauca; CVC — Univalle, 2022. Programa para el mejoramiento
de los elementos naturales del espacio publico y arbolado urbano en cabeceras priorizadas del

Valle del Cauca.
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Analisis de la implementacion de la politica aplicable a la gestion del espacio publico
natural en ciudades intermedias del Valle del Cauca
Analisis de politicas y normatividad aplicable al espacio publico

A continuacion, se presenta el analisis de dos politicas centrales asociadas al espacio
publico: el documento CONPES 3718 de 2012 — Politica Nacional de Espacio Publico y la
Politica de Gestion Ambiental Urbana — PGAU adoptada en 2008.

Seguimiento institucional a las politicas de nivel nacional.

CONPES 3718 de 2012 — Politica nacional de espacio publico. Para este caso el DNP
llevé a cabo 3 seguimientos en las vigencias 2012, 2013 y 2014. De dicha evaluacion se extraen
los aspectos relevantes para el desarrollo de la presente investigacion segun el avance de las
actividades, respecto a las acciones prioritarias definidas en su plan de accion.

1. Precision de conceptos asociados a la generacion, gestion y sostenibilidad del espacio
publico.

Se reporto el avance respecto a mesas de trabajo conjuntas entre el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) y el MADS, para revision, articulacion y concertacion de
los compromisos establecidos en dicha politica y las de Gestion Ambiental Urbana y Gestion
Integral de la Biodiversidad. Se referenci6 igualmente el proceso de construccion del Decreto
compilatorio para el sector, el cual efectivamente se adopto en 2015, pero que de fondo no
resolvio las diferencias existentes identificadas, pues igualmente se adoptd un decreto
compilatorio para el sector ambiente y ambos no fueron armonizados. No se reportd avance en el
desarrollo y adecuacion de conceptos asociados al componente de movilidad.

Respecto a la generacion de guias sectoriales articuladas, se referencia una consultoria

para desarrollar una propuesta de lineamientos para fortalecer la gestion ambiental del espacio
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publico en Colombia, sin que a la fecha se cuente con dicho documento y se referencia la
inclusion de indicadores asociados en el Indice de Calidad Ambiental Urbana — ICAU.

2. Fortalecimiento de la informacion en espacio publico

Seglin el Gltimo avance a través del Sistema Nacional de Informacion de Vivienda y
Desarrollo Territorial (SNIVDT), se implementaron indicadores asociados a espacio publico
(indice, avances y arborizacion), pero dicho sistema no se encuentra disponible. Se reporta el
cumplimiento de la creacion de cuentas construccion de zonas verdes, parque plazas y plazoletas
y mejoramiento y mantenimiento de zonas verdes, parque plazas y plazoletas en el FUT.

3. Articulacion del espacio publico en la planificacion del ordenamiento territorial y
ambiental

Se reporta apoyo en la formulacion unicamente de los Planes Especiales de Manejo de
Patrimonio — PEMP, y en la formulacion de propuestas de ajuste al Ordenamiento territorial en el
marco de los OCAD.

4. Articulacion de las estrategias sectoriales que intervienen el espacio publico

En cuanto a la reactivacion de la mesa “Mover ciudad” se determind el objetivo

como cumplido con base en la participacion del Ministerio en la elaboracion de los Planes de
Movilidad de Ciénaga, de Valledupar y de Lorica.

5. Gestion y financiacion de planes, programas y/o proyectos de espacio publico

No se cre6 el programa por considerar que otros programas con que contaba la Direccion
de Espacio Urbano y Territorial (Macroproyectos, Mejoramiento Integral de Barrios (MIB) y
Renovacion Urbana (RU)) suplian las necesidades. En el marco de los Programas se promueve

la generacion y/o mejoramiento del espacio publico en las ciudades. Por el contrario, se
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financiaron estudios de financiacion y mantenimiento de EP mediante alianzas publico-privadas
— APP y aplicacion de algunos proyectos piloto (DNP, 2014).

Seguimiento institucional a las politicas de nivel nacional. Politica de Gestion
Ambiental Urbana — PGAU. La PGAU se adopt6 en 2008 con tres estrategias, seis objetivos
especificos, 16 metas y 46 actividades. En 2019 el DNP abord¢ la evaluacion institucional, de lo
cual se extraen los aspectos relevantes, teniendo en cuenta que su plan de accion no tiene
productos ni resultados, ni tampoco metas e indicadores.

De forma general se establecio que a nivel nacional el 72,9% de los instrumentos no
toman en consideracion a la PGAU, de estos un 4,7% tienen relacion directa con GAU, 10,6%
corresponden a instrumentos de cardcter urbano y el 57,6% son instrumentos de cardcter
ambiental, que no diferencian los temas urbanos de los rurales (DNP, 2019).

No obstante, la evaluacion pudo concluir que el seguimiento al plan de accidon presenta un
balance razonable de acciones realizadas por los principales actores. Pero a la vez se identific
un abajo grado de posicionamiento de la politica respecto al Ministerio de Vivienda que
reiteradamente omitid los informes de avance.

Teniendo en cuenta lo descrito por la CGR, considera la evaluacion que la PGAU no fue
el instrumento adecuado para la gestion ambiental urbana, dado que, a pesar de las acciones y
los avances en el plan de accion descritos por las diferentes entidades, las ciudades siguen
presentando problemas en su calidad ambiental.

Implementacion de instrumentos de planificacion a nivel territorial

De las 7 ciudades intermedias analizadas, solo Tulua cuenta con POT de segunda

generacion (2015). Los municipios de Cartago, Palmira, Yumbo y Jamundi realizaron ajustes

excepcionales en diferentes vigencias y con distintos alcances (incluyendo incorporacion de
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areas urbanas en el marco de la Ley 1537 de 2012), siendo Jamundi uno de los casos que mayor
cantidad de ajustes excepcionales realizo6 (48). El caso de Buenaventura es bastante critico, pues
si bien fue erigido como Distrito desde el afio 2007 atn no adopt6é nuevo POT, por lo que la poca
informacion existente proviene del POT adoptado en 2001, y del Plan Especial de Espacio
Publico elaborado en 2007 (Buyape, 2013 p.22).

Sobre el sistema de espacio publico solo Tulua adopt6 estatuto de espacio publico en
2006, sin que fuera considerado ampliamente en el ajuste del POT efectuado en 2015

Implementacion de instrumentos de planificacion. Respecto a las acciones
institucionales para aumentar el EPE observado, en los POT de primera generacion adoptados
para las cabeceras de andlisis se incluyeron politicas, metas y estrategias tendientes a reducir el
déficit diagnosticado y alcanzar en su largo plazo la meta de 15 m?/hab. Asi mismo, se definieron
porcentajes de cesion urbanistica para la creacion de nuevo espacio publico y algunos proyectos
estratégicos, pero como se ha observado, dicha meta no se alcanz6 y todas aun se encuentran
lejos de cumplirla. En algunos casos los proyectos generadores no se desarrollaron y en otros
apenas se encuentran en proceso de ejecucion.

Con respecto a los nuevos procesos de urbanizacion, si bien en casi todas las cabeceras se
han desarrollado con mayor o menor intensidad, la sola incorporacion de area de espacio publico
efectivo a través de cesiones urbanisticas no es suficiente para cubrir el déficit existente, pero
mas aun podria ser insuficiente para dar cumplimiento al indice establecido por la norma,

aportando por el contrario al incremento del déficit.
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Figura 11

Evolucion del indice de espacio publico efectivo por cabecera

Evolucion del indice de EPE (m2/hab) por cabecera
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Nota: Autoria propia. Grafico comparativo de la evolucion del indice de espacio publico en cada
una de las ciudades intermedias analizadas, evidenciando avances no consistentes en el sistema.

Analizando cada cabecera de manera independiente se puede observar mejor el cambio
en cuanto al EPE en el tiempo. Cuatro de las siete cabeceras evaluadas presentd un avance en
cuanto del indice para el afio 2022, respecto a sus condiciones previas. Buenaventura sigue
siendo el area urbana con condicién mas critica, pues el area de espacio publico se mantiene,
pero la poblacion, atin con la reduccion de las proyecciones realizadas por el Censo DANE 2018,
sigue creciendo.

En lo que respecta a la dinamica de generacion de espacio publico, segtn lo propuesto en
los instrumentos de planificacion, en la mayoria de los casos se observéd un bajo cumplimiento de
las metas. La mayor proporcion de espacio publico nuevo correspondi6 a las cesiones

urbanisticas a partir de nuevos desarrollos. Sin embargo, s6lo el municipio de Cartago desarrolld
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un visor geografico que permite identificar con claridad el desarrollo particular a partir de las
licencias urbanisticas aprobadas a los planes parciales®.

En cuanto a los instrumentos financieros que los municipios han adoptado para apalancar
su desarrollo, y en particular el sistema de espacio publico se cuenta con cerca de 24 alternativas,
entre las que se tienen los siguientes:

Tabla 14

Instrumentos financieros tributarios y no tributarios

Tributarios No tributarios
1. Impuesto predial unificado. 1. Monopolio rentistico.
2. Sobretasa bomberil. 2. Compensaciones y derechos.

3. Contribucion ambiental para la CVC.

4. Impuesto de industria y comercio.

5. Impuesto de avisos y tableros.

6. Impuesto de publicidad exterior visual.

7. Impuesto de espectaculos publicos.

8. Impuesto de alumbrado publico.

9. Impuesto de degiiello de ganado menor.
10. Impuesto de delineacion urbana.

11. Impuesto de circulacion y transito sobre
vehiculos de servicio publico.

12. Sobretasa a la gasolina motor.

13. Impuesto de transporte de hidrocarburos.
14. Participacion en el impuesto sobre vehiculos
automotores.

15. Venta por sistemas de clubes.

16. Estampilla pro cultura.

17. Estampilla para el bienestar del adulto
mayor.

18. Participacion en plusvalia.

19. Contribucion de valorizacion municipal.
20. Contribucion sobre contratos de obra
publica o contribucion de seguridad
ciudadana.

4 https://experience.arcgis.com/experience/e2d629ab0026438f8bd794c85d498b28/page/Visor-
Cartogr%C3%A1fico/?views=Normativa-y-Contenidos%2CGeoportal
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Tributarios No tributarios
21. Tasa pro-deporte y recreacion.

22. Tasa contributiva de estratificacion.

Nota. Autoriia propia con base en acuerdos de adopcion de estatutos tributarios. Identificacion de
fuentes de financiacion aplicables al sistema de espacio publico, adoptados por los diferentes
municipios a partir del marco normativo vigente.

Se resalta que, de aquellos contenidos en la tabla, 4 coinciden con los instrumentos de
financiamiento que se asocian regularmente al ordenamiento territorial, y que no todos los
municipios han incorporado varios de ellos, principalmente el asociado con el aprovechamiento
economico del espacio publico.

Por otra parte, también es necesario precisar que los Formularios Unicos Tributarios —
FUT no estan disponibles para todos los municipios, por lo que no es una herramienta util de
consulta y no se cuenta con el sistema de vigilancia que debi6 implementar el Ministerio de
Vivienda.

Acercamiento a la gestion del espacio piblico en las ciudades intermedias. Se realiz6
una primera encuesta exploratoria con el fin de identificar de forma inicial aspectos comunes a
profundizar en el andlisis de la implementacioén de la normatividad y el marco politico segun los
roles por municipio. De los participantes en la encuesta, el 37,5% tiene formacion asociada al
componente ambiental, mientras que el 25% corresponde al campo de la arquitectura. Para el
caso del rol desempeniado, el 50% pertenece a la autoridad ambiental, el 37,5% a la
administracion municipal y el restante a desarrolladores de proyectos urbanisticos. En cuanto a la
procedencia, el 37,5% se ubica en la zona urbana de Jamundi, el 25% corresponde a la zona
urbana de Yumbo y no se contd con representacion de Buenaventura y Guadalajara de Buga.

De acuerdo con las respuestas obtenidas se observo que, si bien se han

desarrollado proyectos de espacio publico en el marco del ordenamiento territorial vigente, la
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gestion ha sido compleja, entre otros debido a falta de claridad sobre la forma en que se puede
llevar a cabo dicha gestion, que se califica entre regular y mala. Para el 62,5% de los
consultados, no es clara la composicion del sistema de espacio publico y el 50% consider6 que
las competencias no son precisas, situacion que hace mas compleja una gestion adecuada.

Dado que solo 3 de los 7 municipios cuenta con entidad encargada del espacio publico, se
consider6 que no se cuenta con personal suficiente.

En cuanto al marco politico normativo, el 50% considera que este no permite una gestion
agil del espacio publico y que no provee instrumentos adecuados y suficientes para ello.

Como limitantes para el funcionamiento del sistema se identificaron dificultades con la
comunidad, faltas de politicas municipales y cambios de enfoque con los cambios de
administracion, de la mano con la voluntad politica, poco control urbanistico y a escasos
procesos de gestion de areas potenciales debido a falta de recursos, cesiones que conllevan
mayores densidades de poblacion dificultando la reduccion del déficit existente asociado al
crecimiento poco planificado de los municipios, finalmente se precisé que no es un tema visto
como prioridad.

Respecto a las potencialidades se identifico la interaccidon con un entorno natural, la
existencia de cobertura vegetal en algunos sectores alrededor del sistema o corredores
ambientales, los procesos de actualizacion del POT que permitiria un crecimiento planificado de
la ciudad, la interaccion entre elementos naturales y construidos en la ciudad y el sentido
pertenencia y apropiacion por la comunidad.

En conclusion, la mayoria de los consultados considero la imposibilidad de alcanzar el
indice de espacio publico efectivo establecido por norma. Finalmente, se considerd por alguno de

los encuestados que en los Gltimos afios se han hecho y gestionado intervenciones de
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recuperacion, embellecimiento, ornato y mantenimiento, pero existen conflictos en la efectividad
del manejo arboreo entre los actores (empresas aseo, infraestructura, ambiente, sociedad civil,
empresas varias) y no hay encargado alguno del mantenimiento de estos. Los resultados
detallados de le encuesta se presentan en el Anexo 2.

A partir de los resultados obtenidos, se planted el desarrollo de una entrevista
semiestructurada con actores pertenecientes a los roles definidos, que permita ampliar el analisis
de la implementacion normativa y de politicas, seglin se observa en el Anexo 3.

De los resultados de la encuesta se observaron diferencias en cuanto al nivel de
conocimiento e interiorizacion del sistema de espacio publico y su composicion, asi como sobre
las normas aplicables. Igualmente se observaron disparidades conceptuales en lo que se refiere al
espacio publico natural, pero se encontraron similitudes en cuanto a las deficiencias existentes
para la gestion de este, principalmente referidas a la debilidad institucional técnica y financiera,
al igual que a la afectacion por cambios en las administraciones municipales abordando

diferentes enfoques con mayor o menor relevancia del espacio publico.

Analisis de instrumentos mediante metodologia NATO

Con el fin de conocer y analizar el nivel de implementacion de las politicas asociadas al
espacio publico en las ciudades intermedias objetivo, se aplico la metodologia NATO
desarrollada por Hood (1986) ajustada por Howlett (2000), lo que permitié identificar aciertos y
fallos o deficiencias que puedan incidir en el bajo desarrollo del sistema de espacio publico (ver
Tabla 17).

Inicialmente se realiz6 el analisis general de instrumentacion para conocer la consistencia
de la de la politica, asi como su aplicabilidad. A nivel de implementacion del plan de accion se

identificaron detectores y efectores, analizando los diferentes recursos, para posteriormente
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clasificar los recursos en cada una de las ciudades intermedias, evaluando la eficiencia y

comparando los casos a fin de identificar aspectos criticos en la implementacion (ver Tabla 16).

Tabla 15

Nivel de instrumentacion de la politica de espacio publico

Nivel macro

Contribuir a la disminucién del

déficit cuantitativo y cualitativo

de espacio publico en los
municipios y distritos, en las

escalas urbana y suburbana, con

Objetivo  énfasis en las zonas donde se

central
a través de la participacion
publico-privada y mediante
estrategias institucionales,
normativas, de gestion y

financiacion.

Precisar conceptos asociados
con el espacio publico.

Objetivos
especificos Articular politicas y acciones
sectoriales sobre el espacio

publico.

Instrumentos

Medios Plan de accion de la politica en

desarrollo de los objetivos

localiza la poblacién mas pobre,

Nivel meso

Fortalecer la informacion para el
seguimiento y control en espacio
publico en las entidades
territoriales.

Directrices para la incorporacion
del espacio publico, que haga
parte del sistema de movilidad,
en los Planes Maestros de
Movilidad de municipios con
mas de 100.000 habitantes

Mecanismos

Recomendaciones para la
implementacion de la politica a
nivel territorial

Nivel micro

Mejorar la capacidad
institucional y administrativa de
los municipios y distritos, y
autoridades ambientales, en
temas relacionados con la
planeacion, gestion,
financiacion, informacion y
sostenibilidad del espacio
publico.

Generar instrumentos para la
financiacion y el
aprovechamiento econdmico del
espacio publico.

Apoyo a municipios con
poblacion urbana superior a cien
mil habitantes, en la
construccion y/o ajuste de los
inventarios de bienes publicos y
de uso publico
Calibraciones o ajustes a nivel
territorial
Ajustes a las competencias a
nivel de las entidades
territoriales (dependencias), las



Nivel macro

trazados a nivel nacional en
términos de:

Armonizacion de

Nivel meso

Aprobar lineamientos de politica
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Nivel micro

empresas prestadoras y otras
autoridades

Conformacion de expedientes

reglamentacion relacionada con
el espacio publico.
Fortalecimiento de la
informacion y seguimiento de
indicadores.

Asistencia técnica a
administraciones locales para la
planificacion del espacio
publico.

y estrategias. municipales

Incorporacion de acciones a
nivel de los planes de
ordenamiento territorial

Implementar metodologias para
medir indicadores de espacio
publico.

Priorizar estrategias en planes de
desarrollo y POT de las
entidades territoriales.

Adopcion de instrumentos
financieros para sostenimiento
del sistema

Adopcion de reglamentacion
especifica para la generacion y
manejo a nivel territorial

Nota. Autoria propia. Resultados del analisis del nivel de implementacion de la politica
encontrado segun la informacion recopilada para el desarrollo del presente documento.

De acuerdo con los resultados del analisis de la politica, se observa que la relacion de
fines y medios consistente, dado que la mayor parte de acciones busca generar cambios en el
espacio publico desde las falencias identificadas en el diagndstico de la misma, particularmente
en la precision y complementacion normativa y fortalecimiento de la institucionalidad, pero no
incluye acciones contundentes para el fortalecimiento del financiamiento del sistema, siendo una
de las debilidades més fuerte encontradas en el diagnostico. En cuanto al instrumento financiero,
solo se plantean estudios para la busqueda de alternativas o articulacidon con otros sectores,
dejando la carga en los entes territoriales, que son el elemento del sistema con menor capacidad
en este aspecto.

Tabla 16

Taxonomia de instrumentos de politica publica — CONPES 3718 de 2012

Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion

Brindar asistencia
técnica a los municipios
y distritos en temas

Socializar a través de
los Planes de
Divulgacion de los

Aprobar los Articular las decisiones
lineamientos de politica de aprovechamiento
y estrategias presentadas econdémico y comercial

Proposito
general de
Efector
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Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
PEMP, las en este documento y del EP en Centros relacionados con:
recomendaciones solicitar a las entidades  Historicos con las articulacion del EP en

relacionadas con las
intervenciones del EP

en Centros Historicos.

involucradas adelantar el determinaciones de los

Plan de Accion. PEMP.

Con el apoyo de MADS
y Ministerio de
Transporte, armonizar y
complementar la
reglamentacion nacional
relacionada con el
Espacio Publico (EP).

Crear el Programa
Nacional de EP y, a
través de éste, promover
mejores practicas de
gestion y financiacion
de proyectos.

Desarrollar y adecuar
conceptos y normas
sobre la dimension de
movilidad como parte
del espacio publico, que
busquen mejorar su
articulacion con las
politicas y directrices
que se definan para el
espacio publico.

Adelantar las guias
sectoriales de
articulacion con espacio
publico.

los POT; constitucion de
inventarios de EP;
aplicacion adecuada de
instrumentos de
planeacion y
financiacion de las
Leyes 388/1997 y
1185/2008.

Brindar asistencia
técnica a las nuevas
administraciones locales
para la articulacion del
EP en los PEMP.

Vincular el tema de EP
en la agenda del
“Programa de
generacion y
fortalecimiento de
capacidades
institucionales para el
desarrollo territorial”.

Juntamente con el
MVCT, reactivar la
mesa “Mover Ciudad”
con el acompafiamiento
del DNP, Ministerio de
Cultura y Ministerio de
Hacienda y Crédito
Publico.

Juntamente con el
MVCT y el DNP,
trabajar en la
implementacion de las
acciones del eje de
prevencion situacional
de la Politica Nacional
de Seguridad y
Convivencia Ciudadana
en los veinte (20)
municipios priorizados
por ésta.
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Nodalidad Autoridad

Tesoro Organizacion

Detector

Con el apoyo del DNP,
implementar la
metodologia para la
medicion de
indicadores
cuantitativos y
cualitativos de EP, y
generar una plataforma
de informacion y
seguimiento a metas e
indicadores que se
establezcan durante la
implementacién de la
presente Politica.

Consolidar los
expedientes
municipales como
sistema de informacion
y seguimiento al EP.

Constituir, con la
asistencia del MVCT,
los inventarios de
bienes publicos y de
uso publico.

Priorizar en los planes
de desarrollo y en la
actualizacion de los
POT estrategias, metas e
inversiones especificas
para mejorar el
indicador cuantitativo y
cualitativo de EP.

Crear una cuenta
especifica en el
Formulario Unico
Territorial (FUT) y
monitorear anualmente
las inversiones de los
municipios y distritos en
obras de EP.

Juntamente con el
MVCT y FINDETER,
realizar un estudio para
la definiciéon de un
instrumento financiero
basado en los
incrementos futuros de
los recaudos del
impuesto predial en
proyectos de EP.

Con el apoyo del
Programa de Apoyo al
Proceso de Participacion
Privada y Concesion en
Infraestructura (PPCI),
financiara la ejecucion
de los siguientes
estudios: 1) alternativas
de asociacion publico-
privada (APP) para la
financiacion y
mantenimiento de
espacios publicos y; ii)
estructuracion técnica,
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Nodalidad Autoridad Tesoro Organizacion
legal y financiera de un
proyecto piloto.

Elaborar con base en la
informacion consignada
en el Sistema de
Seguimiento a
Documentos Conpes —
Sisconpes, un reporte
de seguimiento del
documento con los
siguientes cortes:

a) Primer corte:
31/12/2012

b) Segundo corte:
31/12/2013

c¢) Tercer corte:
31/12/2014

Nota. Autoria propia. Resultados de la aplicacion de la metodologia NATO al CONPES 3718 de
2012 con base en Hood, 1986 adaptado por Howlett, 2000 p. 415.

Instrumentos de nodalidad. Los instrumentos asociados a este recurso responden a las
necesidades de contar con informacion mas precisa del sistema, incluyendo el fortalecimiento de
expedientes municipales e inventarios, sin embargo, la generacion y divulgacion de indicadores
se asocia a un sistema nacional que no se ha implementado de forma adecuada, con lo que atin
no se logra contar con informacion consolidad y confiable que permita tomar decisiones, pues
tampoco se han definido lineamientos para la construccion de los inventarios.

Instrumentos de autoridad. En este caso, los instrumentos se centran en la necesidad de
armonizar normas aplicables al espacio publico desde los diferentes sectores, especialmente
vivienda y ambiente, sin que se haya llevado a cabo y en la creacion de un programa para
promover mejores practicas de gestion y financiacion de proyectos de espacio publico, lo que
aportaria en general al fortalecimiento general del estado del sistema, que no se ha desarrollado.

Instrumentos de Tesoro (finanzas). En este aspecto los instrumentos se limitan a la

realizacion de estudios para definir instrumentos financieros basado en incrementos futuros de
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los recaudos del impuesto predial, recursos que si bien pueden destinarse para este tipo de
proyectos, se destina principalmente a servicios publicos y otros proyectos municipales
considerados de mayor prioridad, asi como estudios de prefactibilidad de operacion de alianzas
publico privadas para la gestion del sistema de espacio publico, asi como el aprovechamiento
economico de centros historicos, que no se encuentran en todas las ciudades del pais, con lo que
tendria una aplicabilidad limitada.

Instrumentos de organizacion. En cuanto a los instrumentos de este recurso, se centra en
acciones para fortalecer las capacidades territoriales para la gestion del espacio publico, asi como
la priorizacion en planes de desarrollo y actualizacion de los POT estrategias, metas e
inversiones para el espacio publico, cuando dicha incorporacion ya se encuentra establecida por
la Ley 388 de 1997. Nuevamente se incorpora un énfasis en elementos patrimoniales que cuenten
con plan de manejo, los que no se encuentran en todas las ciudades del pais.

Un aspecto relevante de la politica es que, pese a que el Decreto 1504 de 1998, que
defini6 inicialmente el sistema de espacio publico, incluyé entre sus elementos constitutivos los
naturales, pero estos no se analizaron en el diagndstico ni se incluyeron en su plan de accion,
pudiendo ser un elemento polivalente y conector entre el sistema de espacio publico y el
ambiental, cumpliendo la funcién de regulador de las condiciones ambientales de la ciudad.

A nivel de implementacion, tras 10 afios de su expedicion, considerando los procesos de
seguimiento desarrollados, esta no ha logrado consolidar de forma total las acciones definidas en
su plan de accion y en el desarrollo de algunas de ellas no se ha logrado el objetivo propuesto,
pues atn se encuentran falencias en la armonizacidon de normas entre el sector ambiente y
vivienda, la implementacion de indicadores asociados a espacio publico no se encuentra

disponible en el sistema nacional de informacion y si bien se dio cumplimiento a la creacion de
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cuentas construccion de zonas verdes, parque plazas y plazoletas y mejoramiento y
mantenimiento de zonas verdes, parque plazas y plazoletas en el FUT, la informacion no es de
facil acceso e interpretacion.

Respecto a la reactivacion de espacios como la mesa “Mover ciudad” se determind el
objetivo como cumplido con base en la participacion del Ministerio en la elaboracion de Planes
de Movilidad en tres ciudades de la costa atlantica, por lo que el alcance seria insuficiente y
similar situacion se reporta respecto a la generacion de proyectos para la generacion de espacio
publico.

A partir de lo anterior es necesario identificar en el nivel territorial los factores,
adicionales a las dificultades de financiacion, que han reducido la eficacia de las medidas que
han impedido el fortalecimiento del sistema, segun se observoé en el capitulo de diagndstico.

En consecuencia, se desarroll6 un analisis de los instrumentos en cada ciudad mediante la
aplicacion del modelo NATO para conocer el nivel de implementacion de las politicas,
generando una matriz individual y una comparativa entre ciudades (Instrumentos vigentes en lo
que respecta al sistema de espacio publico tales como planes, estatutos o manuales de espacio
publico, etc.), con el fin de identificar congruencia, consistencia y coherencia de estas. Tras este
proceso de realiz6 el anélisis e interpretacion de los resultados finales.

Del analisis obtenido se encontrd que la mayoria de los instrumentos asociados a cada
categoria corresponde al tipo de los que busca generar una transformacion de la situacion o
efector, teniendo que si bien todos los municipios adoptaron instrumentos para detectar los
cambios, este se refirid exclusivamente al inventario de espacio publico (desactualizado para la
mayoria) y formulacion de estatuto, con lo que se esperaria que en lo transcurrido se tuviese

efectos importantes sobre el déficit cualitativo y cuantitativo de espacio publico en las ciudades.
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Instrumentos de nodalidad. Seis de las ciudades cuentan con el inventario del sistema
desactualizado, lo que evidencia deficiencias en su gestion, pues se carece de claridad al
respecto. Solo una de ellas ha implementado un instrumento geografico ptblico que permite
hacer seguimiento a las areas de cesion definidas y entregadas mediante instrumentos de
planificacion intermedia. En cuanto a la publicidad y persuasion una ciudad tomo6 medidas
persuasivas para la proteccion del espacio publico y dos de ellas definieron medidas para obtener
areas que puedan integrarse al sistema.

Instrumentos de autoridad. Segin se observa del analisis realizado, entre los 7
municipios existen diferencias en su desarrollo normativo y de instrumentos asociados al sistema
de espacio publico.

Pese a que s6lo uno de los municipios cuenta con POT de segunda generacion, todos los
instrumentos definieron metas para el indicador de espacio publico. Cuatro de los municipios
incluy6 proyectos estratégicos para fortalecer el sistema, pero la ejecucion ha sido baja, por lo
que no han tenido gran incidencia en la modificacion de la situacion deficitaria. En cuanto a la
incorporacion de los elementos naturales del espacio publico, 5 de los municipios los identifico
como potencial, pero sin reglamentacion clara al respecto, pero solo en una de las ciudades se
llevo a cabo un proyecto que corresponde a espacio publico natural.

Instrumentos de Tesoro (finanzas). Los instrumentos que permiten la financiacion del
sistema son los que presentan un menor desarrollo para las ciudades, pues no se han desarrollado
adecuadamente, incluyendo las diferentes opciones que viabilicen las operaciones necesarias
para el desarrollo y sostenimiento del espacio publico.

Si bien todos los municipios incorporaron el reparto de cargas y beneficios asociados a

las cesiones urbanisticas para espacio publico, esto se ha llevado a cabo mediante la definicion
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de porcentajes fijos respecto al area neta urbanizable, lo que dependiendo de la densidad de
viviendas del proyecto que se pretende, en la mayoria de los casos llevaria a agravar el déficit
que ya trae cada ciudad. Sé6lo para una de las ciudades se incorpor6 la destinacion parcial de la
plusvalia como fuente de financiacion para nuevo espacio publico.

Instrumentos de organizacion. Para cuatro de las ciudades se incorporaron diferentes
tipos de asociacion entre actores publicos y privados para el manejo del espacio publico, pero no
han tenido aplicacion practica, en tanto que s6lo uno de ellos carece de dependencia especifica
para el manejo del espacio publico.

En general puede decirse que los instrumentos adoptados en los distintos municipios
responden de manera gruesa a los objetivos de la politica por lo que podria hacerse referencia a
la congruencia, esperando obtener resultados adecuados, los cuales, sin embargo, no
corresponden a esta situacion.

En consecuencia, no es posible identificar elementos representativos y marcados que
hayan generado las diferencias en cuando a la disponibilidad y gestion del espacio publico y sus
elementos naturales en las ciudades intermedias estudiadas, salvo el hecho de no haber
incorporado suficientes instrumentos financieros para su desarrollo, y que la incorporacion de
algunos instrumentos como las cesiones urbanisticas puede estar generando el incremento del
déficit, siendo que el indicador de espacio publico efectivo no alcanza siguiera a la mitad de lo

establecido por norma.



Tabla 17

Andalisis por tipologia de los instrumentos de la politica publica en espacio publico para ciudades intermedias en el Valle del Cauca.
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Cartago

Tulud
Guad. de

Municipio

Yumbo
Palmira

Jamundi

Buenaventura

Nodalidad

Municipio

Cartago
Tulua
Guad. de
Yumbo
Palmira

Jamundi

Buenaventura

Municipio

Autoridad
Cartago
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Finanzas
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Cartago
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Nota. Tabla de resultados obtenidos del analisis por tipologia de los instrumentos de la politica ptblica en Espacio Publico en las

ciudades intermedias en el Valle del Cauca objeto de estudio.



Analisis DOFA

Ahora bien, considerando que a través de la metodologia Nato se analiza la
implementacion de la politica, pero que el estado del sistema obedece igualmente a la gestion
que se realiza desde las administraciones, partiendo de las entrevistas semiestructuradas
realizadas con algunos actores focalizados, se realizo una matriz DOFA para identificar
debilidades y amenazas que puedan transformarse en fortalezas y oportunidades en lo que
respecta al espacio publico y particularmente a sus elementos naturales constitutivos, reconocer
el nivel de interiorizacion del marco de politica e instrumentos, aportando al andlisis de la
politica desde la capacidad instalada y marcos de accion regionales y municipales.

Para esto se realiz6 una matriz individual por entrevistado y se consolidoé en una matriz
general considerando aquellos aspectos que presentaron mayor frecuencia o impactos sobre la
gestion del sistema.

Tabla 18

Matriz DOFA gestion institucional

Debilidades Fortalezas
Limitaciones internas que podrian obstaculizar el Activos internos que otorgan una ventaja
rendimiento competitiva
Autoridad Autoridad
. Desarticulacion institucional para generacion . Implementacion de estrategias de apropiacion
y manejo del Espacio Publico — débil gobernanza. comunitaria.
Desarrollo de actividades sin planificacion. . Disponibilidad de herramientas normativas y

. Gestion dependiente de la vision de la
administracion de turno. Poca continuidad en las
iniciativas.

. Falta de interés en el sistema por parte de los
entes territoriales.

. Vacios respecto a competencias en la gestion
del ENEP, demasiado segregado.

. Falta de incorporacion de instrumentos
operativos a nivel municipal para la gestion de Espacio
Publico.

de gestion para un adecuado manejo que pueden ser
incorporadas al quehacer municipal.

Organizacion

. Conocimiento conceptual preciso de los
elementos constitutivos del sistema y la normatividad
asociada.
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. Instrumentos de Ordenamiento Territorial
desactualizados con debilidades en la reglamentacion
del sistema de Espacio Publico.

. Normas dispares en cuanto a cesiones (criterio
unico con aplicacion diferenciada).

. La norma nacional no siempre se adapta para
el nivel municipal, especialmente para ciudades
intermedias y pequefias.

. Falta de reglamentacion de la norma al nivel
municipal para el aprovechamiento econémico del
Espacio Publico.

Financiacion

. Baja destinacion de recursos.

Organizacion

. Desarticulacion del sistema de Espacio
Publico con otros sistemas estructurantes.

. Desarrollo de Espacio Publico excluyente que
propicia usos inadecuados.

. Practicas inadecuadas para el manejo de los
elementos naturales en el espacio publico (uso de
sustancias nocivas, talas — podas sin autorizacion, etc.).
. Baja calidad en el disefio y adecuacion de
Espacio Publico.

Nodalidad

. Inventario del sistema incompleto o
inexistente.

Amenazas
Desafios externos que podrian impactar
adversamente
Autoridad
. Debilidad en titulacion de predios del
municipio destinados para Espacio Publico.
. Debilidades en registro de areas de cesion por
parte de instrumentos publicos, dificultando la gestion
efectiva
. Desarrollo de Espacio Publico residual
privilegiando el aspecto econémico sobre el beneficio.
. Generacion de nuevo Espacio Publico en
manos de desarrolladores privados segun su criterio,
afectando su aporte a la calidad ambiental urbana.
. Falta de normatividad precisa a nivel
municipal sobre ENEP y consecuente Falta de
apropiacion y uso inadecuado por la comunidad
(invasion, disposicion de residuos).
. Marco normativo que permite adopcion de
normas municipales dispares con efectos adversos

Oportunidades
Factores externos que una entidad puede
aprovechar para su beneficio
Autoridad
. Creacion de Alianzas Publico Privadas - APP
para la generacion y manejo del Espacio Publico.
Financiacion
. Aprovechamiento econémico del Espacio
Publico como fuente de ingresos para su generacion y
manejo.
Organizacion
. Sistema conformado por los elementos
necesarios.
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sobre la gestion de nuevo EP, principalmente afectando
elementos de la estructura ecologica.

Nodalidad

. Poca cultura ciudadana.

Organizacion

. Mayor preferencia de los municipios hacia el
desarrollo de elementos constitutivos artificiales del
Espacio Publico con incidencia en la calidad ambiental.

Nota. Autoria propia. Tabla resumen de los resultados obtenidos de la aplicacion de la matriz

DOFA con los resultados de las entrevistas realizadas, asociandola a los elementos de la
taxonomia NATO.

Segun los resultados de la matriz es posible identificar potencialidades, limitaciones,
riesgos y desafios para el sistema y su fortalecimiento.

Potencialidades. A partir del conocimiento preciso identificado sobre el sistema, se
puede plantear un esquema combinado de acciones publicas y privadas, centradas en la
generacion de nuevo espacio publico y su sostenimiento a través de alianzas publico-privadas,
adopcidn de reglamentacion para el aprovechamiento econdmico del espacio publico y su control
fisico, a través de la incorporacion de las comunidades y su apropiacion de las areas del sistema.

Limitaciones. Dado el vacio en cuanto al inventario de espacio publico y gestion de
indicadores, claridad de competencias, y la debilidad en procesos de gobernanza, asi como la
dependencia de las acciones sobre el sistema de visiones temporales, debido a la poca
planificacion a largo plazo, se genera una alerta importante que conlleva al mal funcionamiento
de del sistema. Esto se representa en la baja destinacion de recursos para su gestion, lo que se
transforma en un circulo vicioso en detrimento de la calidad y cantidad de las areas que lo
conforman. Asi mismo, la baja cultura ciudadana respecto al sistema puede ser en si misma una
causa y efectos de la baja calidad del espacio publico y su ocupacion en actividades diferentes o

destinacion debida a la apropiacion por actores privados.
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Riesgos. La principal advertencia se centra en la necesidad de adoptar normas especificas
y adaptables a la realidad de los diferentes niveles de gobierno, que aporten a facilitar la gestion
y la sostenibilidad del sistema. Desde el &mbito técnico la principal limitacion se asocia con la
desarticulacion del sistema de los demas sistemas estructurantes, perdiendo oportunidades de
mejorar la calidad ambiental urbana. Todo lo anterior afectado en gran manera por las
debilidades del ambito financiero pues impide que se asignen recursos adecuadamente para
fortalecer el sistema en cada uno de los ambitos anteriores.

La falta de claridad en la titulacion y registro de las areas que corresponden al sistema y
de estrategias de apropiacion de los espacios existentes conlleva a una pérdida de mejores
condiciones urbanas y ambientales.

Desafios. La debilidad en la gobernanza impide que se resuelvan situaciones como la
titulacion de predios y el desarrollo inercial del sistema con base en intereses de privados o de
iniciativas desarticuladas y sin continuidad, manteniendo dificultades en cuanto a la asignacion
de funciones acorde a las competencias de los diferentes actores.

De acuerdo con el andlisis realizado a las cabeceras intermedias del Departamento, se
observo que, si bien la implementacion de la politica que se ha desarrollado en cada una de ellas
no muestra grandes diferencias que puedan considerarse como factores que den cuenta del bajo
desarrollo del sistema de espacio publico y de sus elementos naturales, y que un alto porcentaje
de instrumentos y acciones adoptados corresponden a efectores, estos por si no han sido
suficientes para modificar el estado del sistema y su incorporacion dentro de las prioridades de
gestion de los entes territoriales, sin que sea necesariamente el factor asociado a la capacidad
financiera determinante pues es precisamente la ciudad con mayor capacidad la que presenta el

indicador de espacio publico mas bajo.
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Por el contrario, el andlisis sobre la gestion propiamente dicha que se desarrolla en cada
uno de los municipios mostré que las dinamicas si pueden tener una fuerte influencia en el
desarrollo del sistema, pues incide de forma directa en como se da la implementacion efectiva de
las politicas y normas. Se observo en este caso que cada administracion puede presentar
interpretaciones distintas y actuaciones con base en ellas. Hay factores intrinsecos de cada
territorio que demandan mayor enfoque en problematicas distintas dejando de lado el sistema de
espacio publico.

La falta de gobernabilidad en el territorio ha generado una importante pérdida de
elementos naturales del espacio publico y creacion de nuevos espacios ajenos a las necesidades
del area. Asi mismo hay factores externos a las administraciones territoriales que afectan el
desarrollo urbanistico ejerciendo presiones en favor de ciertos tipos de desarrollos que no

aportan a la calidad urbana.
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Planteamiento de acciones para mejorar la gestion ambiental del espacio publico natural en
zonas urbanas intermedias

Como resultado del andlisis realizado se ha identificado una serie de acciones necesarias
para fortalecer la politica a nivel general y acciones de fortalecimiento para su implementacion a
nivel territorial.

Acciones de mejoramiento a nivel de politica nacional

Atendiendo la funcion de regulador de las condiciones ambientales de la ciudad y las
actuales necesidades de avanzar hacia la sostenibilidad de los entornos urbanos, se considera
necesario incluir la gestion de los elementos constitutivos los naturales, integrando el sistema de
espacio publico y el ambiental.

En este mismo sentido, la mayor desarrollo conceptual y normativo a través de la
reglamentacion o definicion de criterios para la reincorporacion de elementos naturales y
ampliacion de zonas peatonales en los perfiles viales, asi como estrategias de peatonalizacion en
sectores prioritarios como aquellos asociados a elementos patrimoniales aportaria a la
complementacidon y mejoramiento de la calidad urbana, para lo que se requiere un mayor
desarrollo conceptual y normativo.

Esto en concordancia con la necesidad de precision, armonizacion y complementacion
normativa entre el sector ambiente y vivienda, entre otros para avanzar hacia modelos de gestion
integrada entre sistemas que hagan mas eficiente la inversion publica, considerando las
limitaciones de recursos publicos para las intervenciones necesarias en espacio publico,
principalmente en la creacion de nuevas areas.

Por otra parte, si bien la politica incluye acciones relativas al fortalecimiento de la

institucionalidad a nivel de los entes territoriales, se observa la necesidad de incluir acciones
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tendientes a fortalecer la gobernanza en el sistema, pues por la naturaleza de sus elementos, de
libre acceso y disfrute dentro del marco de las normas de convivencia, requieren de la
apropiacion social que aporte en su proteccion y uso adecuado evitando procesos como la
invasion por usos no adecuados, afectando la disponibilidad y calidad del espacio publico.

Finalmente, para lograr un fortalecimiento en la gestion del sistema con efectos concretos
se requiere del financiamiento, cobrando relevancia no solo retomar acciones como el
establecimiento de proyectos nacionales con acceso a recursos para acciones de espacio publico,
especialmente creacion de nuevas areas en zonas urbanas con altos déficit, para lo cual las
alianzas publico privadas pueden ser un elemento relevante que debe ser reglamentado para
evitar que ciertos esquemas terminen aprovechando bienes de uso publico para beneficio
privado.

Acciones de mejoramiento a nivel de implementacion territorial

En lo que respecta a la implementacion de la politica a nivel de los entes territoriales
analizados se identificaron ambitos que requieren fortalecerse para mejorar la creacion y
sostenimiento del sistema de espacio publico y el consecuente incremento del indicador de
espacio publico efectivo como son:

En el ambito de gobierno la conformacion de alianzas publico-privadas efectivas para la
gestion del espacio publico urbano, tanto para la generacion, adecuacion, mantenimiento y
administracion, asi como estrategias de apropiacion comunitaria, en pro del sostenimiento de los
espacios creados, pero como ya se indic6 en el nivel de la politica estas alianzas deben
reglamentarse de modo tal que no se genere detrimento para los municipios.

Desde el ambito normativo se requiere fortalecer las normas que permitan mejorar la

efectividad de la generacion de nuevo espacio publico y su sostenimiento. Este se relaciona
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directamente con el ambito financiero que posibilite herramientas como el aprovechamiento
econdmico y la inversion focalizada, asi como programas de adopcion de areas por actores
privados interesados. La generacion de nuevo espacio publico via cesion urbanistica debe
regularse de forma més adecuada para evitar que dichas areas se desarrollen bajo la vision e
interés de los desarrolladores sino bajo la mirada institucional y de las necesidades del territorio.
Pero mas importante es que se regule el mecanismo de cesiones con base en la densidad de
poblacidn para evitar agudizar el déficit existente en cada ciudad.

En el ambito técnico se hace necesario un fortalecimiento técnico en el conocimiento y
gestion de la informacion asociada al espacio publico, mediante la actualizacion de inventarios y
disposicion de informacion a través de herramientas como el expediente municipal, el cual debe
transformase en una herramienta permanente y no un documento que se construye como parte
del soporte para la actualizacion o ajuste de instrumentos de planificacion territorial.

Asi mismo se identificaron ciertos desafios asociados a la necesidad de articulacion de la
gobernanza en cuanto a la coordinacion de acciones y planificacion a largo plazo y la
conformacion de alianzas estratégicas para el desarrollo del sistema y su apropiacion social. De
forma particular, para avanzar en la disponibilidad de informacion precisa, se requiere articular
acciones con la Superintendencia de Notariado y Registro con el fin de mejorar el registro de las
areas de cesion para su posterior adecuada destinacion por parte de las administraciones
municipales.

La actualizacion de los instrumentos de planificacion se mostré como un factor
fundamental para la organizacion y planificacion del sistema y la precision de los elementos

naturales y su manejo adecuado para garantizar la sostenibilidad de los entornos urbanos.



89

Conclusiones y recomendaciones

Es evidente el alto déficit cuantitativo de espacio publico por habitante en las ciudades
intermedias evaluadas, situacion consistente con el diagnostico existente en términos generales
para todo el pais. No obstante, el indice de EPE promedio para estas ciudades es ligeramente
mayor al identificado de manera general para Colombia por el CONPES en 2012.

Pese a que, a partir del déficit de espacio publico identificados en los diagnosticos
municipales, se establecieron metas, politicas, estrategias y acciones para superar dicho déficit y
dar cumplimiento a la norma establecida, las ciudades intermedias del Valle del Cauca atn no lo
han logrado. El aumento de areas de espacio publico no ha sido significativo con respecto a la
necesidad existente y al crecimiento constante de su poblacion.

A pesar de que podria pensarse que, en municipios de mayor categoria, por disponer de
mejores condiciones asociadas al gasto publico, como es el caso de Palmira, Yumbo y
Buenaventura (categoria 1), asi como Tulua, Guadalajara de Buga y Jamundi (categoria 2), la
creacion de nuevo espacio publico tendria una dinamica marcada, respecto a los de menor
categoria, segun se observa, solo 4 de las cabeceras analizadas registran un incremento en este
aspecto. No obstante, en algunos casos se debe a una mejor disponibilidad de informacion con
respecto a los datos de 2001, sin que ello signifique que no se generaron aportes reales.

Si bien la aplicacion de la politica muestra un aparente buen nivel de implementacion,
considerando la coherencia de objetivos y medios, asi como un énfasis en instrumentos efectores
sobre el sistema, se recomienda realizar una revision y actualizacion de esta en busca de
fortalecer los mecanismos tendientes a incidir de manera positiva en recursos como el

organizacional y de tesoro.



90

Resalta del analisis de la politica la no inclusion clara de los elementos constitutivos
naturales como parte del espacio publico efectivo, que es el que se mide mediante el indice
fijado. En este sentido, su exclusion no solo afecta la posibilidad de mejorar la cantidad de
espacio publico disponible en las areas urbanas, sino la calidad ambiental de la misma, yendo en
contravia con el proposito definido por norma.

Si bien existe una importante potencialidad de areas naturales para integracion al sistema
de espacio publico, no ha sido claro para los municipios como incorporarlas de forma efectiva,
por lo que no han logrado permear de forma eficaz el sistema.

Por otra parte, se hace evidente la necesidad de revisar los mecanismos planteados desde
la normativa nacional y municipal respecto a las cesiones urbanisticas, pues en casos como
Palmira y Jamundi, tras el desarrollo de grandes proyectos de vivienda, se esperaba una mayor
dindmica en cuanto al incremento de espacio publico efectivo, pero esto no fue asi. Una mirada
en mayor detalle a estos procesos puede aportar informacion mas clara y en consecuencia podria
dar luces sobre la efectividad del marco legal existente, o también generar nuevos interrogantes
sobre la baja evolucion del sistema de espacio publico en ciudades intermedias.

De acuerdo con el andlisis anterior, se puede concluir que la politica centrd su accionar en
3 de los cuatro tipos de instrumentos constitutivos (Nodalidad, Tesoro y Organizacion) y que
instrumentos de autoridad como los Comités consultivos no se consideraron.

En cuanto a la implementacion de la politica, segun el informe del DNP y los informes
disponibles a través de la plataforma Sisconpes (https://sisconpes.dnp.gov.co), se observa que la
implementacion se centrd en los instrumentos referidos (Informacion, Regulacion, Subsidios,
subvenciones, préstamos) dejando sin desarrollar acciones relevantes como los ajustes a las

competencias de las entidades territoriales y las empresas prestadoras de servicios para garantizar
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la planeacion y articulacion de las inversiones en espacio publico y su mantenimiento y
sostenibilidad, al igual que todas las relacionadas con el desarrollo de directrices y normas para
fortalecer la gestion ambiental del espacio publico, el control ambiental y la adaptacion al
cambio climatico, los lineamientos de articulacion del espacio publico con la gestion del riesgo y
la estructura ecologica, el desarrollo y adecuacion de conceptos y normas sobre la dimension de
movilidad como parte del espacio publico y la definicion de estdndares técnicos, guias de diseio
geométrico y funcional, relacionados con el espacio publico, los que se supeditaron a la
actualizacion de la norma que definio el sistema, lo que a la fecha no se ha llevado a cabo.

Las politicas del nivel nacional no incluyeron instrumentos de autoridad que permitan
gestionar el sistema de forma articulada y efectiva, principalmente en términos de las diferencias

territoriales.
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Apéndice A.

Encuesta propuesta

Apéndices

Nombre de la encuesta: Gestion del Espacio publico urbano

Ficha técnica:

Universo
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eFuncionarios entes territoriales, autoridades
ambientales, consultores, desarrolladores
urbanisticos, curadores urbanos

Cobertura geografica

\/

eCiudades intermedias - Valle del Cauca:
Buenaventura, Cartago, Guadalajara de
Buga, Tulua, Palmira, Jamundi, Yumbo

Recoleccion de
informacion

eEncuesta a través formulario (Google forms)

Tamano de la muestra

17 encuestas

Tipo de muestreo

eSeleccién sistematica de representantes de
diferentes roles y entidades

Fecha de aplicacion

eJunio - Julio de 2023

Caracterizacion de la poblacion y de la muestra por variables sociodemogridficas:

Seleccion sistematica de personas con el fin de obtener representacion de diferentes roles

asociadas a la gestion del espacio publico urbano en las ciudades intermedias objeto de analisis,

tales como funcionarios de las administraciones municipales, de la autoridad ambiental, de

desarrolladores de proyectos urbanisticos, consultores planificadores, curadores urbanos,

concejales; con lo cual se pueda obtener una vision diferenciada del sistema.

Formato de encuesta:

La encuesta se desarrolla como parte del analisis del estado del espacio publico en

ciudades intermedias del Valle del Cauca (Buenaventura, Cartago, Guadalajara de Buga,
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Jamundi, Palmira, Tulua, Yumbo) y evaluar la efectividad del marco politico y normativo para
su gestion. La informacion suministrada se utilizara con fines académicos.

Contexto:

El espacio publico es el conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectonicos y
naturales de los inmuebles privados destinados por naturaleza, usos o afectacion a la
satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que trascienden los limites de los intereses
individuales de los habitantes (Decreto 1504 de 1998 — Compilado Decreto 1077 de 20135).

El espacio publico efectivo se conforma por parques — plazas — plazoletas — zonas verdes

(CONPES 3718 de 2012)
Profesion o actividad:
Rol:

Ciudad:

1. ;Existen proyectos para generacion o mejoramiento de espacio publico en su ciudad

actualmente?
Si
No

No sabe
2. ;Se ha desarrollado nuevo espacio publico en su ciudad desde 2001?
Si
No
No sabe

3. ;Considera que la gestion del espacio publico en su ciudad ha sido compleja?
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Si
No

No sabe

4. ;Considera que existe claridad sobre como se puede gestionar el espacio publico?
Si
No

No sabe
5. En su criterio la gestion del espacio publico realizada en su ciudad ha sido:

Excelente
Buena
Regular

Mala

6. ;Conoce la normatividad vigente que regula el espacio publico?
Si
No
Parcialmente

No sabe

7. ¢En su criterio, es claro como esta compuesto el sistema de espacio publico?
Si
No

No sabe
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8. ¢Es clara la competencia institucional sobre los elementos constitutivos del espacio
publico?
Si
No
No sabe
9. ;Existe en su ciudad una dependencia encargada de la gestion del espacio publico?
Si
No
No sabe
10. ;La dependencia, si la hay, cuenta con personal de planta suficiente?
Si
No
No sabe
11. ;La ciudad cuenta con presupuesto para seguimiento y control del espacio publico?
Si
No
No sabe
12. ;Cree que la normatividad vigente permite una gestion agil de generacion de espacio
publico?
Si
No

No sabe



108

13. ;Considera que la normatividad vigente provee instrumentos suficientes y adecuados
para la gestion del espacio publico?
Si
No
No sabe
14. ;Conoce instrumentos técnicos o normativos (estatutos, manuales, guias, etc.)
desarrollados para la gestion del espacio publico en su ciudad?
Si
No
No sabe
15. ;/Si la respuesta anterior es afirmativa por favor relacione aquellos que conoce?
Texto de respuesta larga
16. ;Cudles considera que son las principales limitantes para la creacion de nuevo

espacio publico en la ciudad?

[72)
O
o
L
w
—
Q)
vy
-~
Q

Texto de resj

17. ;Cudles considera que son las principales potencialidades para la creacion de nuevo
espacio publico en su ciudad?

Texto de respuesta larga

18. ;Considera que el cumplimiento del indice de 15 m2/hab de espacio publico efectivo

es posible en su ciudad?
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Si
No

No sabe
19. ;Considera que las normas vigentes sobre las cesiones obligatorias para creacion de
nuevo espacio publico es clara y suficiente para cumplir con la meta definida por norma?
Si
No
No sabe

20. ;Considera que las cargas asociadas a la generacion de espacio publico en nuevos
proyectos urbanisticos son?

Adecuadas
Bajas
Excesivas

No sabe

21. ;Considera que el desarrollo del sistema de espacio publico a nivel del POT vigente

es adecuado?
Si
No

No sabe

22. ;Contiene el POT vigente estrategias adecuadas para la gestion del espacio publico?



Si

No

No sabe

Espacio para comentarios adicionales.

Texto de respuesta larga

jGracias por sus aportes!
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Apéndice B.
Resultados encuesta aplicada

Gestion del espacio publico

1. ;Existen proyectos para generacion o mejoramiento de espacio publico en su ciudad
actualmente?

A esta respuesta el 100% respondi6 afirmativamente.

2. ¢ Se ha desarrollado nuevo espacio publico en su ciudad desde 2001?

Por su parte, respecto al desarrollo de nuevo espacio publico durante la vigencia de la
primera generacion de POT, el 100% afirmo que se ha dado.

3. (Considera que la gestion del espacio publico en su ciudad ha sido compleja?

Al igual que la pregunta anterior, el 100% consider6 que la gestion realizada en el
periodo ha sido compleja.

4. ;Considera que existe claridad sobre como se puede gestionar el espacio publico?

Si 2 (25 %)

6 (75 %)

No sabe 0 (0 %)

La complejidad en la gestion se refuerza en la percepcion mayoritaria de que no hay
suficiente claridad sobre la forma en que se puede llevar a cabo dicha gestion, con el 75% de los
encuestados, mientras que solo el 25% considera que hay claridad al respecto.

5. En su criterio la gestion del espacio publico realizada en su ciudad ha sido:
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Excelente
Buena
Regular

6 (75 %)

Mala 2 (25 %)

Para todos los participantes la gestion del espacio publico en su ciudad se encuentra entre
regular (75%) y mala (25%), lo que coincide con la falta de claridad y complejidad manifestada
en preguntas anteriores.

6. (Conoce la normatividad vigente que regula el espacio publico?

3 (37,5 %)
No 1(12,5 %)
Parcialmente

4 (50 %)

No sabe

El alto nivel de desconocimiento parcial o total de la normatividad asociada permite
inferir en parte las dificultades para la gestion manifestadas en preguntas anteriores, donde solo

el 37,5% manifestd conocerla.



113

7. (En su criterio, es claro como esta compuesto el sistema de espacio publico?

5 (62,5 %)

No 3 (37,5 %)

No sabe

Para el 62,5% de los consultados, no es clara la composicion del sistema de espacio
publico, situacion que hace méas compleja una gestion adecuada.
8. (Es clara la competencia institucional sobre los elementos constitutivos del espacio

publico?

3 (37,5 %)

No 4 (50 %)

No sabe -1 (12,5 %)

El 50% considera que no es clara la competencia de los diferentes elementos, lo que tiene
una importante incidencia negativa sobre una gestion adecuada del sistema.
Capacidad institucional

9. (Existe en su ciudad una dependencia encargada de la gestion del espacio publico?
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Si 4 (50 %)

No 3 (37,5 %)

No sabe 1(12,5 %)

El 50% manifestd que su municipio cuenta con una dependencia. Solo 3 de las 7 ciudades
cuentan con ella, es decir que la mayoria no contaria con estructura administrativa en funcion de

seguimiento y control del espacio publico.

10. ;La dependencia, si la hay, cuenta con personal de planta suficiente?

Si 1(14,3 %)

No 2 (28,6 %)

No sabe 4 (57,1 %)

En consecuencia, solo el 14,3% de los encuestados considerd que la dependencia
existente cuenta con personal suficiente, pero el 57,1% manifestd no conocer este detalle.

11. ;La ciudad cuenta con presupuesto para seguimiento y control del espacio publico?
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Si —1(12,5 %)

No 4 (50 %)

No sabe -3 (37,5 %)

Solo el 12,5% considerd que se cuenta con presupuesto asignado para acciones de
seguimiento y control, mientras que el 37,5 desconoce si se cuenta con los recursos.

Marco politico - normativo

12. ;Cree que la normatividad vigente permite una gestion agil de generacion de espacio

publico?

® s
® No
@ No sabe

En consecuencia, con lo identificado en la seccion de gestion, el 50% considera que el
marco normativo no permite una gestion agil del espacio publico y en contraste el 37,5%
considera lo contrario.

13. ;Considera que la normatividad vigente provee instrumentos suficientes y adecuados

para la gestion del espacio publico?
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® si
@® No

No sabe

Sin embargo, el 62,5% de los encuestados consider6 que la normatividad no provee
instrumentos adecuados y suficientes para la gestion del espacio publico, lo que es consecuente
con la vision de que tampoco permite una gestion agil.

14. ;Conoce instrumentos técnicos 0 normativos (estatutos, manuales, guias, etc.)
desarrollados para la gestion del espacio publico en su ciudad?

El 50% manifest6 no conocer instrumentos asociados en su ciudad.

15. (Si la respuesta anterior es afirmativa por favor relacione aquellos que conoce?

Algunas de las respuestas corresponden al POT, normas técnicas NTC o manuales
especificos para el manejo de arbolado urbano o los elementos naturales del espacio publico.

16. ;Cudles considera que son las principales limitantes para la creacion de nuevo espacio
publico en la ciudad?

En este caso las respuestas estuvieron asociadas a dificultades con la comunidad, a faltas
de politicas municipales y cambios de enfoque con los cambios de administracion, que va de la
mano con la voluntad politica. Otra limitante identificada corresponde al poco control
urbanistico y a escasos procesos de gestion de areas potenciales debido a falta de recursos.
También se manifesté como limitante la generacion de espacio publico asociado a cesiones que

conllevan mayores densidades de poblacion dificultando la reduccion del déficit.
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De igual forma se identificd que la forma en que han crecido los municipios, sin
planificar el espacio publico y la densidad de viviendas impide tener nuevos espacios dentro del
municipio y finalmente que no es un tema visto como prioridad.

17. ;Cuéles considera que son las principales potencialidades para la creacion de nuevo

espacio publico en su ciudad?

. La interaccion con un entorno natural, teniendo en cuenta la fragilidad de dichos
entornos.

. Existencia de cobertura vegetal en algunos sectores

J Alrededor del sistema o corredores ambientales

. Zonas verdes, area forestal protectora

o El parque de los Giraldo, las riberas de zanjones y rios.

. El proceso de actualizacion del POT que permitiria un crecimiento planificado de
la ciudad

o La generacion de sumideros de didxido de carbono y la interaccion entre

elementos naturales y construidos en la ciudad.
o Sentido pertenencia y apropiacion por la comunidad.
18. ;Considera que el cumplimiento del indice de 15 m2/hab de espacio publico efectivo

es posible en su ciudad?
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2 (25 %)

No 6 (75 %)

No sabe —1 (12,5 %)

En este caso el 75% de los encuestados considerd que no es posible alcanzar la meta
fijada por norma en su ciudad.
19. ;Considera que las normas vigentes sobre las cesiones obligatorias para creacion de

nuevo espacio publico son clara y suficiente para cumplir con la meta definida por norma?

Si 2 (25 %)

No 5 (62,5 %)

No sabe —2 (25 %)

Por su parte, el 62,5% considera que la normatividad vigente no es clara con respecto a la
generacion de nuevo espacio publico que permita dar cumplimiento al indice definido en el pais.
20. Considera que las cargas asociadas a la generacion de espacio publico en nuevos

proyectos urbanisticos son
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Adecuadas 1(12,5 %)

Bajas 5 (62,5 %)
Excesivas

No sabe 2 (25 %)

En consecuencia, el 62,5% de los encuestados considera que las cargas para cesion de
nuevo espacio publico son bajas, reforzando el planteamiento de la falta de claridad normativa

asociada y solo el 12,5% opind que son adecuadas.

21. ;Considera que el desarrollo del sistema de espacio publico a nivel del POT vigente

es adecuado?

Si 1(12,5 %)
No 6 (75 %)
No sabe 1(12,5 %)

En el caso del desarrollo a nivel de POT del sistema de espacio publico, el 75% considerd
que no es adecuado y el 12,5% restante no sabe, con lo que se infiere que los POT vigentes
presentan importantes deficiencias en cuanto a los minimos contenidos establecidos por norma.

22. ;(Contiene el POT vigente estrategias adecuadas para la gestion del espacio publico?
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3 (37,5 %)

5 (62,5 %)

Asi, solo el 62,5% identifico la existencia de estrategias adecuadas en su POT vigente,

pese a que el componente no se haya desarrollado de manera suficiente.
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Apéndice C.
Entrevista Semiestructurada

1. ;Para usted como esta compuesto el sistema de espacio publico en Colombia? ;Como
entiende dicha estructura?

Informacion de apoyo

Composicion del sistema de espacio publico

. Los bienes de uso publico, es decir aquellos inmuebles de dominio publico cuyo
uso pertenece a todos los habitantes del territorio nacional, destinados al uso o disfrute
colectivo.

. Los elementos arquitectonicos, espaciales y naturales de los inmuebles de
propiedad privada que por su naturaleza, uso o afectacion satisfacen necesidades de uso
publico.

. Las areas requeridas para la conformacion del sistema de espacio publico en los
términos establecidos en este Titulo.

2. ;Qué elementos constitutivos naturales del espacio publico reconoce?

Informacion de apoyo

A. Elementos constitutivos

Naturales

Areas para la conservacion y preservacion del sistema orogrdfico

Areas para la conservacion y preservacion del sistema hidrico

Areas de especial interés ambiental, cientifico y paisajistico

Artificiales o construidos

Areas integrantes de los perfiles viales peatonal y vehicular,



122

Areas articuladoras de espacio publico y de encuentro,

Areas para la conservacion y preservacion de las obras de interés piiblico y los
elementos urbanisticos, arquitectonicos, historicos, culturales, recreativos, artisticos y
arqueologicos

Areas y elementos arquitecténicos espaciales y naturales de propiedad privada tales
como cubiertas, fachadas, paramentos, porticos, antejardines, cerramientos,

Antejardines de propiedad privada como parte integral del perfil vial,

B. Elementos complementarios

Vegetacion natural e intervenida.

Amoblamiento urbano

Mobiliario

Serializacion

Preguntas nivel intermedio — avanzado segun conocimiento y rol del actor

En su concepto /el sistema contiene todos los elementos necesarios? ;Hay de mas o por
el contrario se requiere incluir algunos?

3. ;La administracion hace una gestion adecuada del espacio publico?

Preguntas nivel intermedio — avanzado segun conocimiento y rol del actor

La dependencia que actualmente se encarga de la gestion del espacio publico ;cuenta
con las herramientas normativas y operativas para ello? En caso de ser negativa la respuesta,
Jcomo considera que podria fortalecerse?

4. ;Sabe cuanto se destina en recursos economicos para la gestion del espacio publico?

Preguntas nivel intermedio — avanzado segun conocimiento y rol del actor
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¢ Considera que el presupuesto actualmente asignado para la gestion del espacio publico
es suficiente? En caso de no serlo, jen qué proporcion cree que deberia ajustarse?

5. ;/Qué aspectos considera que hacen compleja la gestion del espacio publico en la
planificacion urbana?

6. ;/Qué aspectos asociados a la gestion del espacio publico considera que requieren
mayor claridad y en qué sentido?

Informacion de apoyo

Pregunta abierta que puede orientarse a las siguientes lineas del Conpes 3718

6. Conceptos asociados a la generacion, gestion y sostenibilidad del espacio publico.

7. Informacion en espacio publico

8. Articulacion del espacio publico en la planificacion del ordenamiento territorial y
ambiental

9. Articulacion de las estrategias sectoriales que intervienen el espacio publico

10. Gestion y financiacion de planes, programas y/o proyectos de espacio publico

11. ;Otro — Cual?

7. ¢ Qué normatividad alrededor del espacio publico en Colombia conoce? ;La aplica en
su gestion? ;Considera que es suficiente para la gestion?

Informacion de apoyo

Referencias normativas aplicables para orientar la pregunta

e Decreto 1077 de 2015, compilatorio de los Decretos 1504 de 1998 (Indicador de
EPE y elementos constitutivos), 1538 de 2005 (accesibilidad a los espacios de uso publico y a
las edificaciones); 798 de 2010, (estandares urbanisticos); 1469 de 2010 (licencias

urbanisticas); 1788 de 2004 (participacion en plusvalia); 2181 de 2006 (planes parciales),
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e Decreto 0075 de 2013 (porcentajes de suelo destinado a programas de Vivienda de
Interés Social)

e Decreto 2218 de 2015 (actuaciones urbanisticas y se precisa la exigibilidad del pago
de la participacion de plusvalia)

. Decreto 1197 de 2016 (solicitud, modalidades de las licencias urbanisticas, sus

vigencias y prorrogas)

. Decreto 1203 de 2017 (licencias urbanisticas)
. Decreto 1783 de 2021 (estudio, tramite y expedicion de las licencias
urbanisticas)

Ley 2044 de 2020 (saneamiento predios ocupados por asentamientos ilegales)

Ley 2037 de 2020 (modifica el articulo 6 de la Ley 388 de 1997)

Ley 2079 de 2021 (disposiciones en materia de vivienda y habitat)

. Estatuto de espacio publico municipal (si lo hay)

8. La competencia institucional respecto a cada uno de los elementos cree que esta bien
delimitada o podria precisarse y en qué forma.

9. ;Considera que la incorporacion de la gestion del espacio publico en los
instrumentos de planificacion (estratégicos y operativos) ha sido adecuada? Si no es asi, jen

qué forma deberia mejorarse?



